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Introduccion 

El objetivo de este artfculo es estudiar los orfgenes y el desarrollo del Estado 
del Bienestar en los pafses desarrollados durante los siglos xix y xx. Para 
ello, este artfculo se organiza en cuatro secciones. En la primera se aportan 
las definiciones historicas del Estado del Bienestar y de los instrumentos que 
ha utilizado a lo largo de su historia. En la segunda, se estudian las causas del 
surgimiento y del desarrollo del Estado del Bienestar. En la tercera se exa- 
rnina la geograffa del crecimiento del Estado del Bienestar, centrando la cues- 
tion en los pafses mas importantes de Europa. Y, finalmente, en la cuarta, se 
analizan las fases historicas por las que ha pasado el Estado del Bienestar. 

1 . Definicion e instrumentos 

Antes de buscar los orfgenes, necesitamos definir el concepto de Estado del 
Bienestar. Lo primero que hay que decir es que pueden distinguirse diversas 
formas historicas y geograficas del Estado benefactor. Esta es una cuestion 
importante porque las polemicas sobre el surgimiento del Estado del 
Bienestar se han desarrollado ante la ausencia de una definicion precisa de 
este termino, lo que ha provocado una considerable confusion. Fruto de ella 
es la existencia de distintas teorfas sobre los orfgenes del Estado del 
Bienestar, presentadas por sus defensores como excluyentes. Pero, en rigor, 
esas teorfas no son incompatibles entre sf, porque estan refiriendose a con- 
ceptos diferentes y, por lo tanto, tratando de explicar el nacimiento de enti- 
dades piiblicas diferentes. Antes que nada, quiero decir que los orfgenes del 
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Estado del Bienestar (la busqueda de finalidades sociales y redistributivas a 
traves del presupuesto) no deben confundirse con los del termino, que surgio 
mas tarde, en el Reino Unido, durante la Segunda Guerra Mundial, y fue 
bautizado por un obispo. A1 que se considera el padre el Estado del Bienestar 
modemo, Beveridge, no le gustaba ese nombre, y prefena utilizar el termino 
de «Estado de Servicio Social»; pero aquel termino acabo generalizandose 
en los anos de la edad de oro del capitalismo, posteriores a la Segunda 
Guerra Mundial. Es un hecho que las funciones del Estado del Bienestar no 
surgieron por generacion espontanea, como el nombre, sino que se fueron 
gestando y desarrollando, desde 1883, poco a poco, por el metodo de prueba 
y error, hasta consolidarse y generalizarse tras la Segunda Guerra Mundial 
en todos los pafses desarrollados. 

En la actualidad, el Estado del Bienestar se suele definir por los gastos 
sociales incluidos en los presupuestos publicos. El termino Welfare State, 
acunado en 1942, se utiliza generalmente para designar la actividad de los 
gobiernos dirigida a suministrar determinados servicios sociales, financiada 
a los gastos presupuestarios siguientes: por un lado, las transferencias perso- 
nales para la redistribucion de la renta, y, por otro, el suministro publico de 
asistencia sanitaria, servicios educativos, vivienda y otros servicios asisten- 
ciales 20 . No obstante, ciertos autores no incluyen en la definicion de Estado 
del Bienestar los gastos en educacion ni en vivienda, e identifican el Estado 
del Bienestar con la suma de «transferencias sociales redistributivas finan- 
ciadas desde el presupuesto» 21 ; en realidad, esta definicion no solo considera 
las transferencias de renta, sino tambien la sanidad, gastos que suelen deno- 
minarse con el termino de seguridad social. En mi opinion, estas defini- 
ciones son muy limitadas, pues se limitan a incluir en el Estado del Bienestar 
una unica vertiente de la Hacienda publica, que es el gasto presupuestario. 
Pero las actividades del Estado del Bienestar desbordan el ambito del gasto 
publico. Es obvio que el Estado del Bienestar redistribuye la renta tambien 
a traves de los impuestos progresivos, cuyos ingresos se incluyen en el pre- 
supuesto publico, y de los gastos fiscales (las desgravaciones y exenciones 
tributarias), que no se incluyen. Ademas, el Estado del Bienestar ha desarro- 
llado toda una serie de politicas economicas destinadas a la busqueda del 
pleno empleo y a la contencion de la inflacion, que son claramente favora- 
bles a los trabajadores y las clases mas pobres. Finalmente, el Estado del 


20 Vease el excelente trabajo de Barr (1992). 

2 1 Esta definicion mas estrecha asume que los gastos en educacion o en vivienda no son 
gastos sociales ni redistributivos. Este es el caso de Lindert (2004). 
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Bienestar realiza otra serie de regulaciones, que apenas influyen en el presu- 
puesto publico, como es la fijacion de la jornada laboral, el descanso domi- 
nical, el salario mmimo, las vacaciones pagadas o la seguridad e higiene en 
los puestos de trabajo. En consecuencia, desde el punto de vista historico, el 
concepto de Estado del Bienestar ( Welfare State ) es mas amplio y flexible 
que el utilizado por los economistas que analizan el corto o medio plazo. 
Dicho concepto habrfa de permitir englobar los distintos terminos utilizados 
a lo largo de la historia contemporanea para definir las finalidades sociales 
de los gobiemos: Estado asistencial, Estado providencia (o benefactor) y 
Estado del Bienestar. No obstante, para ser mas riguroso, en este trabajo uti- 
lizare el termino Estado del Bienestar solo para referirme a estos dos ultimos 
tipos de Estado, identificando el Estado providencia como el embrion, des- 
arrollado desde 1883, del Estado del Bienestar, desarrollado y consolidado 
desde 1942. Estos conceptos serviran para definir situaciones historicas y 
geograficas muy distintas, pero que tenian una caracteristica comun: la exis- 
tencia de un Estado dispuesto a prevenir y evitar, o al menos aliviar, los 
siniestros sociales de los trabajadores, mediante la aseguracion social de los 
mismos y la legislacion laboral, asi como a realizar una serie de gastos pre- 
supuestarios en sanidad, educacion y vivienda, destinados a mejorar la situa- 
cion de los trabajadores, de las clases medias y de los pobres. En sus 
orfgenes, la legislacion y los fondos presupuestarios destinados por el 
Estado providencia a estas funciones sociales eran, logicamente, reducidos, 
y se fueron ampliando con el paso del tiempo, hasta alcanzar las altas colas 
de regulation laboral y social y de gastos sociales que caracterizan al Estado 
del Bienestar en la actualidad. Es decir, que la diferencia entre el Estado pro- 
videncia y el Estado del Bienestar es mas de grado o intensidad que de natu- 
raleza. 

La mejor manera de describir el contenido de ese concepto es repasar los 
diferentes instrumentos de que se ha servido el Estado del Bienestar para 
conseguir sus finalidades sociales. Desde esta perspectiva, las manifesta- 
ciones historicas del Estado providencia y del Estado del Bienestar han sido 
multiples, tanto en el tiempo como en el espacio. Para contextualizar este 
concepto geografica e historicamente hay que definir los instrumentos utili- 
zados por los gobiernos para suministrar esos seguros y servicios sociales, 
que han sido muy variados, segun los parses y los perfodos. De manera que, 
segun hayan sido los instrumentos utilizados por el Estado para afectar a la 
distribution de la renta, nos encontraremos con diferentes manifestaciones 
historicas del Estado del Bienestar. Es evidente que unos mismos servicios 
y bienes sociales pueden ser suministrados por el Estado a la poblacion de 
diferentes maneras y con distintos instrumentos. De la misma manera, el 
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Estado puede intervenir en las cuestiones sociales y laborales utilizando dis- 
tintos medios. Primero, mediante las leyes que establecen una regulation de 
los mercados, como es el caso de la normativa que asegura la calidad y la 
cantidad de determinados servicios publicos, como ocurre con las leyes 
sobre servicios basicos de red (agua, gas, electricidad, telefonfa), sobre salu- 
bridad y sanidad en las poblaciones, sobre higiene en el consumo y sobre 
condiciones y seguridad del trabajo en las fabricas; otro tanto sucede con el 
establecimiento la jornada de trabajo, de los salarios mmimos o los precios 
de los productos farmaceuticos, y con las normas regulando la cantidad 
minima a consumir, como sucede con la afiliacion obligatoria a la seguridad 
social o con la declaration de la educacion primaria obligatoria. Segundo, el 
Estado puede establecer una subvencion al consumo de determinados pro- 
ductos, bien sea parcial, como en el caso de los alimentos basicos, o bien sea 
la subvencion total, como en el caso de los medicamentos. Tercero, los 
Estados realizan transferencias de rentas, que modifican la renta disponible 
de los ciudadanos, bien a traves de los gastos publicos, bien a traves de los 
impuestos progresivos. Cuarto, el Estado puede optar por convertirse en un 
empresario, constituyendose en oferente de los servicios sociales, que tiene 
la propiedad del capital (escuelas y hospitales), que contrata a los trabaja- 
dores (maestros y medicos) y que demanda a la industria privada los bienes 
y servicios necesarios para producir esos servicios. Es decir, el servicio 
publico puede ser suministrado directamente por el Estado o por otros orga- 
n is - mo s publicos. Quinto, puede ocurrir que el Estado se limite a financiar 
publicamente el servicio, encargandose del suministro las empresas privadas 
que son subvencionadas desde el presupuesto publico. Sexto, finalmente, el 
Estado puede conceder desgravaciones fiscales a los ciudadanos, para que 
sean ellos directamente quienes demanden los servicios a las empresas pri- 
vadas o publicas. En suma, los gobiernos pueden garantizar a la poblacion 
la asistencia sanitaria y la educacion a traves de hospitales y escuelas 
publicas, subvencionando directamente a los hospitales y colegios privados, 
o desgravando a los contribuyentes que justifiquen haber pagado la medicina 
y la ensenanza privadas. 

Con esta perspectiva, se advierte que el Estado del Bienestar ha adop- 
tado historicamente distintas formas y varios nombres, segun la difusion y 
generalization que haya alcanzado su actividad social, los tipos e intensidad 
de los instrumentos utilizados y la importancia de los recursos presupuesta- 
rios destinados a gastos y transferencias sociales. Historicamente han sur- 
gido tres tipos basicos de seguridad social (transferencias mas sanidad, que 
constituyen el nucleo del Estado del Bienestar). Primero, la asistencia social 
residual, dirigida solamente al alivio (a veces represion) de la pobreza; este 
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tipo de accion social caracterizo a la beneficencia, heredada del Antiguo 
Regimen y mantenida por el Estado liberal del siglo xix. Segundo, los 
seguros sociales profesionales, caracterfsticos del Estado providencia sur- 
gido en Europa desde 1883. Y tercero, el sistema de seguridad social uni- 
versal, que era propio del Estado del Bienestar, consolidado desde 1942. 
Solo estos dos ultimos tipos son considerados como Estado del Bienestar, en 
embrion y desarrollado. Pero, para mejor apreciar el salto cualitativo que 
supuso el nacimiento del Estado providencia, es imprescindible ver lo que 
habfa antes; para ello hay que analizar, aunque sea brevemente, el Estado 
liberal asistencial, o beneficencia publica. 

En primer lugar, la asistencia social «residual» fue denominada benefi- 
cencia por los contemporaneos. Era caracterfstica de los Estados Absolutos 
del Antiguo Regimen. Despues, fue mantenida en la practica por los Estados 
liberales del siglo xix, aunque teoricamente, los liberales y los economistas 
clasicos estaban en contra de la misma. En aquel sistema asistencia, de los 
siglos xvili y xix, solo accedfan a las prestaciones de la beneficencia aque- 
llos pobres autenticos; es decir, los que pudiesen demostrar su miseria, tras 
pasar las comprobaciones o tests de pobreza establecidos por las institu- 
ciones de la beneficencia, que podfan ser privadas, religiosas y municipales. 
Historicamente, en efecto, aparecio primero el Estado asistencial residual, 
concebido para socorrer a los pobres; se caracterizaba por unos servicios 
sociales proporcionados a los indigentes, que, antes de consumirlos, tenfan 
que demostrar que carecfan de recursos suficientes para sobrevivir; es decir, 
los indigentes que estaban hundidos en la miseria. En aquel Estado asisten- 
cial residual, el gobierno central dejo que la provision de aquel socorro a los 
pobres fuese realizado por personas e instituciones privadas (entonces se 11a- 
maba caridad) y por los entes locales (beneficencia publica). Durante el 
Antiguo Regimen, la caridad era una virtud cristiana practicada con los 
pobres por las instituciones nobiliarias, religiosas y municipales. No obs- 
tante, la beneficencia tambien tenia un innegable sentido economico, por 
cuanto las ayudas a los trabajadores en paro estacional contribuian a mante- 
nerlos en los pueblos y a asegurar la mano de obra en los tiempos de reco- 
leccion en unas economfas eminentemente agrarias. Finalmente, la 
beneficencia tambien tenia un claro componente de orden publico, por 
cuanto los miserables eran propensos a provocar motines, que podfan acabar 
en situaciones revolucionarias, cuando la pobreza derivaba en hambrunas 
calamitosas y generalizadas; asimismo, los desheredados tambien eran pasto 
de las enfermedades epidemicas y su reclusion en hospicios tenfa por mision 
esencial impedir la difusion de las pestes. El mayor problema economico en 
las economfas agrarias era el desempleo estacional. Por ello, en los munici- 
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pios del Antiguo Regimen y de la Europa del siglo xix, para aliviar la 
miseria ocasionada por las malas cosechas y el paro estacional, se realizaban 
obras publicas, por los ayuntamientos, que, ademas, aseguraban los abastos 
de alimentos y semillas — a precios tasados — a los mas necesitados, por 
medio de instituciones municipales, como los Positos. Todo ello suponia una 
rudimentaria prevision social para los campesinos y jomaleros del campo. 
Los obreros industriales practicamente no existian, y los gremios tenian tam- 
bien un componente primitivo de seguridad social. 

Con el surgimiento del Estado liberal en el siglo xix, que fue paralelo a 
la difusion de la revolucion industrial, y de la teoria economica clasica, las 
cuestiones economicas y politicas de la seguridad social comenzaron a 
dominar sobre las religiosas y pfas. Aunque la caridad privada seguia predi- 
candose como virtud, la beneficencia publica comenzo a ser vista como un 
vicio de las instituciones municipales, que, de seguir ejerciendose, tendrfa 
efectos pemiciosos para la econorma (si se alimentaba gratis a los trabaja- 
dores, estos no trabajarfan en las fabricas), el presupuesto publico (alimentar 
a los pobres suponia cobrar mas impuestos), la sociedad (la pobreza surgia 
de la inmoralidad de los pobres, y mantenerlos no haria sino contribuir a 
financiar sus vicios) y los propios pobres (alimentando gratis a los pobres, 
estos se animarfan a tener mas hijos, lo que deprimiria los salarios, empo- 
breciendo aun mas a los trabajadores). Segun la corriente mayoritaria de los 
economistas clasicos, por tanto, lo unico que conseguiria la beneficencia 
publica seria alimentar el circulo vicio so del pauperismo y evitar la indus- 
trialization. Por otro lado, las corrientes liberales individualistas pretendian 
que los individuos tenian que ser responsables. En el caso de los trabaja- 
dores, tenian que aprender a valerse por si mismos y proveer ellos mismos 
su supervivencia presente y futura. Para ello, tenian que trabajar a cambio de 
un salario y ahorrar para disponer de unos fondos cuando no fueran capaces 
de trabajai. Estas doctrinas confiaban ciegamente en la iniciativa privada y 
desconfiaban de la intervencion del Estado, tanto a traves de los presu- 
puestos como de la regulation; al mismo tiempo, los liberales del siglo xix 
pretendian crear un mercado de trabajo y un mercado financiero para las 
empresas industriales radicadas en las ciudades, por lo que se oponian a la 
beneficencia municipal, que mantenia a los obreros en el campo, para bene- 
ficio de los terratenientes. Sin intervencion del Estado, ambos mercados fun- 
cionarian libremente y la libertad para contratar permitiria aumentar la 
riqueza de las naciones. Y tambien la mejora de la situation de los trabaja- 
dores, ya que contratandose como asalariados, obtendrian un sueldo que les 
permitiria alimentarse y tambien crear un ahorro y contratar seguros para 
asegurarse una vejez apacible. 
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Como ya pusieron de manifiesto algunos economistas clasicos, singular- 
mente Bentham y Mill, este capitalismo salvaje presentaba problemas de 
equidad y de eficiencia. Cuando se dice que el Estado liberal no regulaba el 
mercado de trabajo se olvida una cuestion fundamental: los sindicatos de tra- 
bajadores estaban prohibidos, lo que permitfa los abusos por parte de los 
empresarios, que generalmente eran monopsonista; lo cual quiere decir que 
el mercado laboral ni era de competencia perfecta ni funcionaba libremente. 
En la medida en que el numero de asalariados aumento y se concentro en 
algunas zonas, este sistema politico, que, ademas, prohibfa las libertades 
polfticas de los que no eran propietarios, tenia los dfas contados. Los mer- 
cados financieros tampoco funcionaban eficientemente sin ninguna regula- 
cion estatal, porque adolecfan de los problemas de riesgo moral e 
informacion asimetrica. Estos generaban la exclusion financiera de los 
pobres, por parte de los bancos y por parte de las companias de seguros. 
Ante esos problemas, los gobiernos liberales tuvieron que reaccionar por la 
via practica: a pesar de estar en contra de ellas, mantuvieron las instituciones 
de beneficencia; crearon una legislacion para fomentar la creacion de Cajas 
de Ahorros y tuvieron que permitir la creacion de mutuas obreras de seguros. 
Pero estos panos calientes del Estado liberal no solucionaron ni los pro- 
blemas del pauperismo ni los problemas de los trabaj adores, que, ante la 
ausencia de seguros sociales, dependfan de las instituciones beneficas 
cuando cafan en riesgos tan previsibles y, por tanto, asegurables, como los 
accidentes, la enfermedad o el envejecimiento. Cuando los gobiernos libe- 
rales de la segunda mitad del siglo xix comenzaron a percibir el pauperismo 
y la cuestion social como dos problemas diferentes, comenzaron a surgir los 
antecedentes inmediatos del Estado del Bienestar. 

En segundo lugar, desde la decada de 1880, surgieron los fundamentos 
del Estado del Bienestar, entonces llamado Estado providencia, que 
comenzo promoviendo los «seguros sociales», que son la base del segundo 
tipo de seguridad social. Estos seguros sociales correspondi'an al campo de 
los seguros profesionales, en el sentido de que se financiaban con las contri- 
buciones de los trabajadores, aunque, a veces, las cuotas las pagase el 
empresario; inicialmente, la accion del Estado consistio en promoverlos, 
bien subvencionando a las companias privadas o bien haciendolos obligato- 
rios para todas las empresas o trabajadores. Los beneficiarios accedian al 
cobro de las percepciones de estos seguros sociales sin ninguna comproba- 
cion de su renta, en contra de lo que sucedfa con la beneficencia. Los unicos 
requisitos eran haber contribuido previamente, lo que implicaba haber traba- 
jado en algun sector asegurado, y la ocurrencia de alguna contingencia 
cubierta por estos seguros sociales, que fueron los de desempleo, enfer- 
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medad, matemidad, incapacidad y vejez. Inicialmente, fueron gestionados 
por companfas privadas, que se guiaban por los criterios actuariales para el 
cobro de primas y el pago de las percepciones. En algunos casos, era el 
Estado el que gestionaba algunos de estos seguros. 

Ademas, hacia 1880, la naturaleza de los gastos sociales del Presupuesto 
del Estado cambio y su gama se amplio. Desde entonces, la seguridad social 
ya no solo se limito a las acciones clasicas de la beneficencia ( old style poor 
reliev, charity en el Reino Unido, welfare en Estados Unidos). Surgieron 
nuevos programas de gastos sociales completamente nuevos, como las pen- 
siones para la vejez, prestaciones para el desempleo, compensaciones para 
los seguros de accidentes e incapacidad, sanidad publica para los pobres y 
subvenciones para la construction de viviendas; ademas, claro esta, de una 
expansion de los gastos publicos en educacion. Y estos nuevos programas se 
fueron generalizando por los paises que se estaban industrializando. El sur- 
gimiento de estas nuevas funciones del presupuesto publico revela el cambio 
de naturaleza del Estado. A finales del siglo xix, el Estado liberal estaba en 
retroceso ante el ascenso de lo que entonces se llamo Estado providencia o 
Estado benefactor. 

En tercer lugar, el compromiso social de los gobiernos fue mayor y mas 
general con la consolidation, tras 1942, del Estado del Bienestar, que asegu- 
raba una seguridad social universal (pues abarcaba a toda la poblacion) y 
general (pues cubria simultaneamente todos los riesgos sociales); su gestion 
paso a ser publica y unificada en un sistema que ingresaba una cuota global 
por todos los seguros. Su intention era claramente redistributiva, lo que 
implied que una parte de la seguridad social fuese financiada por el 
Presupuesto del Estado, en cuya financiacion adquirio, ademas, una gran 
fuerza la imposicion progresiva sobre la renta, el patrimonio y las herencias. 
En los sistemas generales de la seguridad social se abandono casi totalmente 
la aplicacion de las tecnicas actuariales del seguro privado y de los antiguos 
seguros sociales profesionales, que carecfan de sentido en el seguro de des- 
empleo. En algunas especialidades, como en las pensiones de jubilacion, se 
mantuvo una cierta relacion entre las cuotas pagadas y las percepciones reci- 
bidas. Pero esas percepciones sociales se recibian siempre que se presentan 
los siniestros, sin que fuese necesario que el perceptor hubiese de aportar 
comprobantes sobre su situacion desesperada de pobreza (lo que siempre 
ocasionaba un estigma en el beneficiario), ni de haber realizado cotizaciones 
previas al sistema. La accion social del Estado del Bienestar sobrepaso el 
campo de los seguros sociales, estableciendo tambien programas nacionales 
de sanidad y educacion gratuitas, asf como de proyectos generales de 
viviendas sociales. 
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Todavfa mas: en la posguerra mundial, la polftica economica de los 
gobiernos europeos se centre en dos objetivos basicos que pueden conside- 
rarse redistributivos: la consecucion del pleno empleo y la lucha contra la 
inflacion, que eran las dos lacras que mas habfan sufrido las clases obreras 
durante el perfodo de entreguerras. Los gobiernos europeos, tras la Segunda 
Guerra Mundial quisieron evitar lo errores del perfodo anterior, que habfan 
tenido efectos tan desastrosos sobre la estabilidad de las economfas. En este 
sentido, hay que advertir de un error frecuente entre los economistas a la 
hora de evaluar la accion del Estado del Bienestar. La funcion de prevention 
social del Estado del Bienestar no puede medirse solamente por la dimen- 
sion de los gastos de los seguros sociales. De la misma manera que el exito 
de una companfa aseguradora no puede medirse por la cantidad de compen- 
saciones que tiene que pagar a sus clientes por los siniestros sufridos. El 
caracter asegurador es una de las principals funciones del Estado del 
Bienestar. Y, como hacen las companfas privadas, el Estado trata de prevenir 
gastos futures, tratando de evitar al maximo la realization de los riesgos y la 
aparicion de los siniestros. En este sentido, el principal objetivo del Estado 
del Bienestar surgido tras la Segunda Guerra Mundial fue prevenir la exis- 
tencia de crisis economicas generalizadas como la que habfa tenido lugar en 
los anos treinta; es decir, la polftica economica de los gobiernos estuvo des- 
tinada a la consecucion del pleno empleo. Por ello, desde entonces, unos 
pequenos gastos publicos_en prestaciones de desempleo no implicaban una 
debil accion social, sino todo lo contrario: el Estado del Bienestar estaba 
consiguiendo acabar con el desempleo; si no habfa parados, no habfa que 
gastar en subsidios de desempleo. Por otro lado, el Estado del Bienestar rea- 
liza tambien funciones sociales a traves de las exenciones fiscales a los indi- 
viduos o colectivos para que suscriban los planes de pensiones privados, de 
seguros sanitarios y de asistencia ocupacional; son lo que se denominan 
gastos fiscales 22 . El Estado del Bienestar implicaba, en suma, la asuncion de 
un cierto «colectivismo» por parte de la sociedad, ya que exigfa gobiernos 
que pusieran en practica polfticas economicas que beneficiasen al conjunto 
de la sociedad, manteniendo el pleno empleo y la inflacion, facilitando el 
acceso a la vivienda, cuidando de la salud de los ciudadanos y financiando 
un sistema educativo que garantizase la igualdad de oportunidades. Y en 
este punto habrfa que anadir la puesta en marcha de unas nuevas polfticas 
agrarias destinadas a garantizar las rentas de los agricultores, que tambien 


22 Barr (1992, pp. 742-747). 
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habfan sufrido las crisis agrarias del periodo de entreguerras, ante la total 
indiferencia de los gobiemos. 

En la realidad, estas tres formas de seguridad social descritas pueden coe- 
xists en el tiempo y presentarse simultaneamente. En la actualidad, los sis- 
temas de prevention social y de suministro de los bienes sociales son 
sistemas mixtos, pues coexisten las prestaciones publicas asistenciales y con- 
tributivas con los seguros privados y suministradores privados, generalmente 
subvencionados por el Estado. Asimismo, junto al Estado y sus organismos 
de seguridad social, existen otras instituciones privadas que suministran asis- 
tencia social: desde las familias, hasta las empresas y las asociaciones patro- 
nales, pasando por las asociaciones caritativas y las organizaciones no 
gubernamentales de voluntariado. La caridad y la beneficencia privada 
siempre han tenido su importancia, particularmente cuando existen exen- 
ciones fiscales y subvenciones concedidas por las autoridades publicas. 

Lo que esta claro es que las funciones modemas del Estado del Bienestar 
surgieron antes de que se acunase el termino Welfare State. Los compo- 
nentes del Estado del Bienestar fueron surgiendo gradualmente en distintas 
naciones y han sufrido bastantes transformaciones historicas, lo mismo que 
su organization. En efecto, antes de 1942, el Estado comenzo a promocionar 
y a gestionar, en Europa, Norteamerica y Australasia, planes y organismos 
destinados a compensar las perdidas de ingresos de los trabajadores por acci- 
dentes laborales, enfermedad, desempleo y vejez, a suministrar servicios 
educativos y sa nitario s, asi como a facilitar el acceso a una vivienda digna 
para los ciudadanos. Pues bien, en mi opinion, los orfgenes del Estado del 
Bienestar, tal como lo entendemos en la actualidad, se gestaron con el sur- 
gimiento del Estado providencia desde 1 880, y se completaron con la gene- 
ralization y consolidation de los sistemas de seguridad social durante los 
anos comprendidos entre 1 942 y 1 960. 

2. Las causas de la gestacion y desarrollo del Estado 

del Bienestar 

Sobre los factores que alumbraron el Estado del Bienestar y que desencade- 
naron el crecimiento de los gastos sociales de los Estados se han escrito 
muchos articulos y libros y se han formulado varias teorfas, quiza exce- 
sivas 23 . La interpretation general mas reciente y mas documentada, sobre 
todo con comprobaciones estadisticas, es la formulada por Lindert (2004), 
que considera que los factores que explican la extension de las funciones 


23 Para un analisis de las mismas, veanse Birch (1974, pp. 3-7) y Comm (1996a). 
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sociales del Estado providencia, entre 1880 y 1980, fueron los siguientes: 1) 
la democratizacion de los sistemas politicos; 2) el envejecimiento de la 
poblacion; 3) el crecimiento de la renta per capita ; 4) la mayor afinidad 
social de los votantes de rentas medias hacia los grupos mas pobres; 5) la 
primera globalization, y 6) un cambio de las actitudes de los catolicos hacia 
los programas sociales de los gobiemos 24 . Esta interpretation de Lindert es 
bastante acertada y tiene la virtud de que su autor ha comprobado con datos 
empfricos, de una muestra significativa de paises, la relevancia de estos fac- 
tores, la mayor parte de los cuales fueron propuestos previamente por otros 
autores, cuestion que pasa por alto Lindert. Este autor descarta otros factores 
muy importantes que actuaron a corto plazo, como fueron las guerras y las 
crisis economicas. Tampoco resalta el escaso papel que tuvieron las ideolo- 
gias, y no explica como las actitudes de los catolicos pudieron influir mas 
que las doctrinas protestantes en el desarrollo del Estado providencia, que se 
desarrollo antes en paises en los que predominaba este tipo de religion. A 
pesar de la importancia que concede al crecimiento economico, no explica 
como este pudo influir en el desarrollo del Estado providencia entre 1880 y 
1914. Veamos la explication de como pudieron actuar los diferentes fac- 
tores mas discutidos, distinguiendo las siguientes causas: 1) las ideologias; 
2) el crecimiento economico; 3) la democratizacion; 4) las guerras y las 
crisis economicas; 5) los factores sociales y demograficos; y 6) la globaliza- 
cion. 

2.1. El disc re to papel de las ideologias 

Al hablar de las causas, lo primero que hay que advertir es que, en contra de 
la vision mas generalizada, el Estado del Bienestar no surgio por obra de una 
ideologfa o de un partido politico concretos, ni tampoco fue el resultado de 
procesos politicos revolucionarios que pretendieran implantar una sociedad 
comunista. El Estado del Bienestar es un concepto que, como hemos dicho, 
engloba multiples funciones, facetas e instrumentos de la intervention del 
Estado, cada uno de los cuales tuvo unos origenes distintos. Por tanto, la for- 
mation del Estado del Bienestar ha resultado de multiples factores historicos 
y ha tenido manifestaciones muy distintas por periodos, por paises y por 
continentes. Frente a la pureza teorica y el rigor formal de conceptos como 
el capitalismo y el socialismo, las economias actuales son, en realidad, eco- 
nomias capitalistas mixtas, en las que el mercado y el Estado se comple- 
mentan. Al contrario de lo que ha sucedido con las corrientes politicas 


24 Lindert (2004, pp. 171-190). 
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liberales o socialistas, el Estado del Bienestar no ha contado con grandes 
pensadores que hayan abanderado un pensamiento politico en torno al 
Estado del Bienestar. No hay ningun gran libro sobre el Estado del Bienestar 
que se haya difundido y estudiado en las universidades del mundo tanto 
como los que han tratado teoricamente el capitalismo o el socialismo, como 
fue el caso de las obras de Adam Smith o Carlos Marx. Para hablar de textos 
influyentes en la formacion del Estado del Bienestar, se suelen citar, como 
mucho, el Informe Beveridge. Por otro lado, no hay ningun «ismo» parti- 
cular que pueda asociarse al Estado del Bienestar, al contrario de lo que 
sucede con el liberalismo, el socialismo o el fascismo. No hay ninguna «filo- 
soffa» o «doctrina» asociada al Estado providencia; ni tampoco, frente a la 
abundancia de partidos liberales, socialistas o comunistas, puede hallarse en 
la historia un «Partido del Estado del Bienestar». Quienes han propuesto las 
ideas y han creado los organismos encargados de configurar el Estado del 
Bienestar han sido autores y politicos menos prolfficos y menos famosos que 
los filosofos del liberalismo, del socialismo y del fascismo. Al contrario que 
los liberales, que compartfan un sustrato ideologico comun (otro tanto puede 
decirse de los socialistas), los creadores del Estado providencia han sido per- 
sonajes de creencias, mentalidades y posiciones pohticas muy distintas, 
cuando no crudamente enfrentadas entre si. Esto no significa negar la exis- 
tencia de pensadores que hayan propuesto medidas que hayan llevado a la 
transformacion del Estado liberal, sino la existencia de un cuerpo doctrinal 
sobre el Estado providencia. Existieron, desde luego, los economistas y poli- 
ticos, en Inglaterra y en Alemania, que propusieron esa via de reforma del 
Estado liberal, pero sus escritos quedaron eclipsados por los economistas 
clasicos y marxistas. No obstante, es innegable que las ideologias influyeron 
indirectamente en el surgimiento del Estado providencia; sobre todo como 
una forma de reaction frente a las instituciones e ideologias existentes (a los 
seguidores del liberalismo mas radical) y a las propuestas revolucionarias 
presentadas por las doctrinas socialistas. De hecho, puede decirse que, de 
una forma pragmatica y sin grandes «acontecimientos revolucionarios con la 
formacion del Estado benefactor se ha conseguido que el desarrollo del capi- 
talismo se apartase de la hipotetica, y peligrosa para su supervivencia, senda 
que hubiese seguido de mantenerse las pohticas liberales del siglo xix. El 
surgimiento del Estado providencia explica, entre otras cosas, que no se 
cumpliesen las sombrias predicciones de Carlos Marx sobre la evolution del 
capitalismo (su colapso y sustitucion por el socialismo) y de la suerte de las 
clases trabajadoras. 

Entre los intelectuales que previeron la ampliation de las funciones 
sociales del Estado destaca Adolf Wagner, un hacendista aleman que fue el 
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primero en pronosticar el crecimiento del tamano relativo del gasto publico 
en la renta nacional que luego tendrfa lugar durante el siglo xx. Su teorfa no 
surgio de la observacion empfrica, empero, sino que fue fruto de sus prefe- 
rences polfticas, pues era partidario de la educacion publica, del control 
estatal de los ferrocarriles y de los impuestos progresivos. Sin embargo, a 
pesar de las debiles bases teoricas y empfricas de su teorfa, Wagner intuyo 
las caracterfsticas del Estado del Bienestar, y predijo, no solo el crecimiento 
del gasto, sino tambien las funciones estatales que se desarrollarfan mas, que 
eran propias del Estado del Bienestar, y las que Wagner querfa que cre- 
ciesen, y los factores causales de tal desarrollo, resumidos en el progreso 
economico y la modemizacion social. Esta fue una de esas predicciones que 
contribuyen por sf mismas a que se cumpla el fenomeno predicho, pues sus 
propuestas sirvieron de apoyo intelectual para que los politicos alemanes 
justificasen los incrementos del gasto presupuestario. Como ocurrirfa con 
Keynes en el siglo xx, el exito de Wagner radico en que, con sus teorfas, dijo 
a los gobernantes lo que estos querfan ofr y hacer; en este caso, Wagner 
aconsejo a los gobernantes alemanes que tenfan que aumentar el gasto en 
fomentar la actividad economica nacional, en bienes publicos superiores y 
en redistribution de la renta 25 . 

En Inglaterra, en el primer tercio del siglo xix, se establecio una pole- 
mica sobre la polftica social entre los economistas clasicos (Ricardo y 
Malthus, quien sostenfa que aliviar la pobreza implicaba, de hecho, aumen- 
tarla), que pretendfan la existencia de una oferta de trabajo barata, y los 
seguidores de Bentham, que trataban de combatir la pobreza desde una pers- 
pectiva nacional (las parroquias eran las encargadas de la beneficencia desde 
las leyes de pobres) aplicando el principio disuasivo del less eligibility. La 
pobreza era considerada como un elemento necesario en la sociedad, porque 
solo su existencia obligaba a los pobres a trabajar. Asf que solo el paupe- 
rism© y la indigencia eran considerados como un problema social. En esta 
epoca, la sociedad inglesa fue la primera en sufrir los efectos de la revolu- 
tion industrial: si la ignorancia, la pobreza, la enfermedad y la delincuencia 
habfan existido siempre, nunca se habfan desarrollado y concentrado geo- 
graficamente tanto como entonces. La revolution industrial tambien aporto 
unas clases trabajadoras y medias que exigfan contrapartidas a la sociedad. 
Bentham y sus discfpulos, Chadwick, intentaron crear programas que asegu- 
rasen el orden, la sanidad y la educacion publicos, que influyeron en la 
nueva poor law de 1834. La senda reformadora en los campos educativos y 


25 Vease Comm (1996a). 
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sanitarios fue retomada entre 1867 y 1885 con la legislacion de Gladstone y 
Disraeli; el creciente poder de los sindicatos, controlados por el fabianismo, 
la mejor educacion y la mayor democracia, con la generalizacion del 
sufragio, aumentaron el sentimiento colectivista, apoyado por pensadores 
como John Stuart Mill. El tratamiento -de la cuestion social en el Reino 
Unido se institucionalizo con la creacion de dos comisiones reales (1885, 
1893) para el estudio de la pobreza, que fueron tambien preparando el 
camino de la reforma social 26 . La administracion conservadora de 1905 
nombro una nueva comision sobre las leyes de pobres y el alivio de la 
pobreza, cuyos informes tendrfan influencia en el futuro de la seguridad 
social, particularmente el de la minorfa fabiana (liderada por Beatrice 
Webb), que sostema que las causas de la pobreza eran sociales; proponfa 
abolir las leyes de pobres, asegurar a todo el mundo un nivel mmimo de sub- 
sistence, crear un ministerio de Trabajo para prevenir y solucionar los pro- 
blemas del desempleo, crear comites locales para ocuparse de la ensehanza, 
la sanidad y la alimentacion. El informe de la mayorfa, empero, segufa insis- 
tiendo en la discrimination moral del tratamiento de la miseria: la «pobreza 
irrecuperable» era un problema de inmoralidad de los individuos, que debfa 
ser tratada con dureza por unas reorganizadas autoridades de las leyes de 
pobres, llamadas Public Assistance Committees. Proponfan, por otro lado, 
que el gobierno favoreciese los seguros, y que los «pobres recuperables» 
fuesen socorridos por instituciones caritativas privadas. 

Probablemente, el documento mas influyente para la conformation del 
Estado del Bienestar es el Beveridge Report de 1942, que proponfa integrar 
y generalizar todos los programas sociales ya existentes, con el fin de ase- 
gurar a los ciudadanos frente a cualquier perdida de ingresos debida a sinies- 
tros como la enfermedad, el desempleo y la vejez; sugerfa tambien que 
deberfa asegurarse un nivel mmimo de subsistencia para la poblacion en 
todas las circunstancias. Dos rasgos resaltan de la propuesta de Beveridge: 
1) la seguridad social debfa cubrir conjuntamente todos los riesgos de per- 
dida de renta de los individuos; 2) el seguro social habfa de ser general y 
obligatorio: todos habfan de contribuir, y todos los ciudadanos tenfan 
derecho a recibir las prestaciones sociales, con independencia de su renta, 
sin ninguna clase de stigma ni test de recursos. El plan prevefa tambien un 
sistema de educacion publica y de subsidios familiares, asf como un sistema 
sanitario integrado en la seguridad social, y financiado con cuotas de 
caracter actuarial. Quiza no este de mas recordar que Beveridge era un 


26 Vease Birch (1974, pp. 8-19). 
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liberal; por ello propoma una reforma gradualista, que insistia en el seguro 
como medio de asegurarse la subsistencia en tiempos diffciles; y prevefa que 
el sistema de seguridad social habia de financiarse con las cuotas, para no 
implicar un aumento del gasto publico. El gobierno, ademas, debia de 
fomentar el ahorro privado. 

El papel del Presupuesto del Estado no habia de ser otro que mantener 
el pleno empleo; esta pieza era basica para el plan de Beveridge, quien sos- 
tenia que, sin una politica de pleno empleo, la seguridad social no pasarfa de 
ser un mero paliativo a los problemas sociales. Con todo aquel sistema de 
seguridad social, aun quedarfan desafortunados que no habian de conseguir 
lo necesario para subsistir, y que requerirfan el auxilio del Comite Nacional 
de Asistencia. La organization del sistema era fundamental y habia de lograr 
la integration de todos los servicios sociales; Beveridge propoma para ello 
la creacion de un Ministerio de la Seguridad Social. El plan de Beveridge 
presentaba, empero, algun aspecto contradictorio. Primero, no contaba su 
autor con que el principio de universalidad nunca podrfa basarse en criterios 
actuariales o aseguradores; en un seguro gestionado por los gobiernos, no 
podian relacionarse las prestaciones futuras con las primas exigidas; ambas 
se fijaban mas por criterios politicos que por las normas de la tecnica actua- 
rial; en aquel sistema universal habia, en realidad, una mezcla de riesgos, 
que tenian que ser soportados colectivamente por la sociedad. En segundo 
lugar, el plan prevenia que las cuotas y las prestaciones (fijadas al nivel de 
subsistencia) debian ser las mismas para todo el mundo; esto plante aria 
serios problemas para el establecimiento del nivel de subsistencia y, sobre 
todo, de las cuotas, que no podrian ser satisfechas por todos. Los dos par- 
tidos en el gobierno se alejaron de este principio y aprobaron planes de 
seguros sociales que prometian prestaciones relacionadas con los ingresos 
de los cotizantes, y no con las necesidades ni con el nivel de subsistencia. En 
tercer lugar, Beveridge propoma que las prestaciones del sistema de segu- 
ridad social debian completarse con los planes de ahorro voluntario fomen- 
tados por el gobierno, a traves de sociedades privadas concertadas. Esta 
propuesta no fue aceptada por los gobiernos britanicos; ante los problemas 
de la seguridad social, el papel del Consejo de Asistencia Nacional, creado 
en 1948, que debia socorrer a los casos mas extremos de pobreza, adquirio 
gran importancia. 

Pero el caso es que, luego, las propuestas de aquellos fueron aplicadas 
por personajes politicos de ideologias muy distintas. En suma, al tratarse de 
reformas parciales y graduales, en la creacion del Estado del Bienestar par- 
ticiparon practicamente todos los partidos politicos. El pragmatismo de los 
politicos para resolver problemas sociales concretos fue definitivo a la hora 
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del alumbramiento del Estado del Bienestar, lo cual quiere decir que hay que 
buscar en los acontecimientos economicos, politicos y demograficos las 
causas del surgimiento de un Estado preocupado por el bienestar de toda la 
poblacion. 

2.2. El crecimiento econdmico y la industrializacion como principal factor 
subyacente 

A mediados del siglo xix predominaba el Estado policfa, porque los sistemas 
politicos eran censitarios. Dentro de los gastos del programa de Adam Smith 
para ese tipo de Estado, se hallaban aquellos necesarios para lubricar las 
«fricciones sociales». Mientras la economfa fue eminentemente agraria, las 
funciones del Estado se limitaban a asegurar y defender la propiedad de los 
grandes terratenientes y de los industriales. Los conflictos sociales solian ser 
locales y desorganizados, y eran reprimidos por la fuerza y por las institu- 
ciones de la beneficencia. Pero la industrializacion en Europa y las naciones 
de nueva colonizacion aumento el numero de obreros industriales, que se 
concentraron en los distritos y ciudades industriales. Hay una polemica con- 
siderable sobre si este proceso de industrializacion mejoro o no las condi- 
ciones de vida de los obreros. Pero no hay ninguna duda de que las 
consecuencias del pauperismo se hicieron mas evidentes y mas peligrosas 
por la concentration de los obreros en las ciudades y por el surgimiento de 
organizaciones sindicales y politicas dispuestas a luchar por mejorar la situa- 
tion de los asalariados. En los pafses que se estaban industrializando no 
tardo en hacerse evidente que los gastos en represion policial no serfan sufi- 
cientes para evitar la conflictividad social. Esas asociaciones obreras comen- 
zaron a reclamar algunas transformaciones legales del sistema, y algunas de 
ellas comenzaron a trabajar por la realization de una revolucion que acabara 
con el propio sistema capitalista. La cuestion social no era ya simplemente 
un problema de orden publico, sino que ponfa en peligro la seguridad de las 
clases propietarias. Esta amenaza revolucionaria peso mucho en el surgi- 
miento del Estado providencia a finales del siglo xix, y la consolidation del 
Estado del Bienestar tras la Segunda Guerra Mundial, por la amenaza comu- 
nista. Habfa que mejorar la suerte economica de los trabajadores e inte- 
grarlos en el sistema capitalista. Siempre era mejor reformar el Estado que 
arriesgarse a una revolucion. De manera que el Estado benefactor tuvo que 
ampliar sus funciones: primero, para mejorar la deteriorada situation de los 
trabajadores industriales (las primeras leyes del Estado providencia se diri- 
gian al sector industrial y no a la agricultura ni al comercio) y para lograr 
una mayor cohesion social que apuntalara el capitalismo. 
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Junto a la importancia de los seguros sociales, hay que destacar que los 
Estados que se estaban desarrollando comenzaron tambien a suministrar 
algunos bienes preferentes: desde el ultimo cuarto del siglo xix, la educacion 
primaria, y, desde comienzos del siglo xx, la secundaria. En la expansion de 
estos gastos primo el motivo de redistribution, aunque tambien influyo la 
relation, que ya vislumbraron los contemporaneos, entre educacion y forma- 
cion de capital humano. La Iglesia se opuso sistematicamente a la ensenanza 
publica y a las reformas educativas; el resultado fue que, en algunos paises 
europeos la oferta educativa se dejo en manos de la Iglesia, y mas tarde fue 
subvencionada por el Estado. En general, los gobiemos europeos prestaron, 
menos atencion a la higiene y la sanidad 27 i Sin negar las influencias y 
demandas politicas y sociales, hay quien subraya los aspectos de la eco- 
nomia del trabajo a la hora de explicar el desarrollo de Estado providencia 
en algunos paises europeos. Efectivamente, cuanto mayor era la producti- 
vidad de la mano de obra, como consecuencia de la segunda revolution 
industrial, mas rentable resultaba ampliar la etapa productiva del trabajo, y 
tambien mantenerla lo mas ocupada posible en su vida util. Otros afirman 
que el desarrollo de los modernos programas de salud y bienestar fue, par- 
cialmente, una respuesta a la creciente productividad y a la escasez del tra- 
bajo; en ese contexto, la inversion publica y privada en capital humano 
comenzaba a ser rentable, cosa que no ocurrfa antes, ni sucede todavfa en los 
paises subdesarrollados 28 . Por inversion en capital humano no hay que 
entender solamente la realizada en educacion, sino tambien aquellos gastos 
destinados a mejorar la salud y el bienestar de la poblacion trabajadora. 
Aquella teoria puede explicar el lento despertar de las dotaciones presupues- 
tarias para esas funciones publicas en los paises atrasados. Las ideas al res- 
pecto si que se difundian, a resultas de un efecto demostracion politico. No 
obstante, los mayores gastos en aquellos bienes preferentes eran, de un lado, 
irrealizables, por las insuficiencias presupuestarias del Estado; de otro lado, 
tambien eran innecesarios desde el punto de vista de la teoria del capital 
humano, porque la economia del pais aun era atrasada y no habfa escasez de 
mano de obra. 


27 Vease Maddison (1984, p. 63) y Tortella (1990). 

28 Esta es la principal hipotesis de Rimlinger (1966, p. 556). En Meeker (1974) se estima 
el beneficio social de las inversiones en salud publica en los Estados Unidos entre 1 880 
y 1920. Para el desarrollo del Estado benefactor en el Reino Unido, vease Hay (1978). 
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2.3. La extension del sufragio y la democratizacion de los sistemas 
politicos 

Los cambios sociales y economicos provocados por la industrialization, y la 
consiguiente urbanization de la poblacion del siglo xix, fueron de tal calibre 
que exigieron una profunda transformation de la propia naturaleza del 
Estado liberal, y, consecuentemente de su organization politica. La presion 
de los obreros obligo a la legalization de los partidos de izquierda y sus sin- 
dicatos, a la extension del sufragio a todos los varones (aunque se hablaba 
del sufragio universal, en el siglo xix las mujeres no obtuvieron el derecho 
de voto) y a la concesion de otras libertades como la expresion, de asocia- 
cion y de huelga. Esta incipiente democratizacion trajo consigo transforma- 
ciones en la actuation presupuestaria del Estado y en la legislation social. 
Esas reformas legales permitieron a los partidos democraticos y socialistas, 
asf como a los sindicatos, luchar legalmente por el sufragio universal y por 
el poder politico. La representation politica se generalizo a las clases medias 
y trabajadoras, aunque la generalization de las practicas democraticas 
avanzo muy lentamente hasta la Primera Guerra Mundial. En aquel contexto 
de finales del siglo xix, ya fuera con el fin de evitar el colapso del capita- 
lismo y la revolution socialista (una amenaza bastante real, como se demos- 
traria en 1917), de suavizar los conflictos sociales generalizados (ante las 
apremiantes demandas de los trabajadores) o, aunque solo fuera, de obstacu- 
lizar el acceso de los partidos socialistas mas reformistas al poder a traves- 
de los procesos electorales, los partidos gobernantes, conservadores y libe- 
rals, de las naciones que se estaban industrializando reformaron tanto las 
constituciones politicas como la legislacion electoral, social y laboral. Mas 
tarde, la consolidation del Estado del Bienestar solo tuvo lugar despues de 
la Segunda Guerra Mundial, cuando los regimenes democraticos se instau- 
raron en la practica y se generalizaron los partidos de masas. Hay que con- 
siderar que, una vez que se ha establecido el sufragio universal, la 
participation de los votantes en las elecciones es una variable clave en el 
aumento de los gastos sociales. Alii donde la tasa de abstention en las elec- 
ciones es alta, los gastos sociales son menores. Esto es debido a que la abs- 
tencion es mayor entre las clases pobres. Su abstencionismo les perjudica. 

Para ver los efectos de la profundi zacion de la democracia, Lindert dis- 
tingue tres etapas en el proceso de democratizacion de los paises: a) las no- 
democracias; b) las democracias de elites (con voto restringido a los 
propietarios); y c) las democracias completas. Las democracias de elites de 
finales del siglo xix (Gran Bretana, Holanda, Noruega y Suecia) se retra- 
saron en la concesion del voto a las grupos de rentas bajas; esto implied que 
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fueran reticentes al desarrollo de programas sociales financiados mediante 
impuestos; en esto eran parecidas a las no-democracias (Austria, 
Latinoamerica, Japon), dejando aparte el mayor porcentaje del PIB que des- 
tinaban a pensiones de tipo antiguo (beneficencia). Las democracias com- 
pletas (Francia, Nueva Zelanda, Estados Unidos, Dinamarca) destinaron en 
1880 mucho mas dinero de los contribuyentes a financiar los nuevos gastos 
sociales. La evolution de las cifras entre 1880 y 1930 pone de relieve que la 
extension del voto (tanto porque se ampliaba la franquicia a nuevos votantes 
como porque aumentaba el porcentaje de los votantes que acudfan a las 
urnas) a capas sociales mas pobres favorecio los programas presupuestarios 
redistributivos. El caso de Lloyd George de extension del voto y de aumento 
de los gastos sociales es significativo. Aunque hacia 1930 todos los adultos 
podfan votar y en dos mas (Belgica y Francia) podfan hacerlo los varones, el 
porcentaje de participation en las votaciones era reducido en el periodo de 
entreguerras. Esto contribuye a la explicacion del lento avance de los pro- 
gramas de gastos sociales: probablemente, aquellos potenciales votantes, 
mas inclinados a los impuestos progresivos y a los gastos sociales, votaban 
menos porque estaban poco integrados en el proceso politico; muchos 
menos que despues de la segunda guerra mundial. La otra razon que explica, 
segun Lindert, el lento desarrollo del Estado providencia antes de 1940 
fueron las «dificultades presupuestarias» de los gobiernos del periodo de 
entreguerras. 

Esta e xplic acion de Lindert presenta varios problemas e insuficiencias. 
Primero, las cifras de sus cuadros no cuadran tan bien como el senala en el 
texto. Suecia y Noruega estan menos democratizadas que UK y Francia, y 
sin embargo, tenfan unos mayores gastos sociales. En segundo lugar, su 
definition de democracia no es muy acertada. No era lo mismo que la parti- 
cipacion fuera baja porque el sistema era censitario que porque los votantes 
no ejercieran el voto. Aqui habria que incluir otras variables del proceso 
politico como el caciquismo y su control de los votantes; evidentemente la 
integration de los votantes fue mayor tras la Segunda Guerra Mundial, 
porque cambio el propio concepto de democracia y surgieron los partidos de 
masas. Este es un cambio cualitativo diffcil de incluir en los modelos esta- 
dfsticos. Por otro lado, ^donde quedan las dictaduras, como Alemania, Italia, 
Espana, Portugal y Grecia? Preguntado de otra manera, ,4 as dictaduras influ- 
yeron sobre los gastos sociales y el desarrollo del Estado del Bienestar? En 
tercer lugar, las dificultes presupuestarias del periodo de entreguerras no 
fueron mayores que las posteriores a la Segunda Guerra Mundial. Lo que 
sucedio fue que cambio el propio concepto de la polftica fiscal: el keynesia- 
nismo desplazo a la ortodoxia presupuestaria clasica, lo que hizo que los 
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deficits dejaran de ser un problema para los ministros de Hacienda. Este es 
un cambio en la ideologfa economica que Lindert no tiene en cuenta. 

Segun Lindert, tras la Segunda Guerra Mundial la extension de la demo- 
cracia siguio desempenando un papel estelar en el crecimiento de los gastos 
sociales. En los pafses en los que aumento la tasa de participacion de los 
votantes, aumentaron los gastos redistributivos. En sentido contrario estan 
los ejemplos de Suiza y Estados Unidos, donde menos de la mitad de los 
votantes ejercfan su derecho al voto; esto debilito, en ambos pafses, la 
voluntad polftica de aumentar los impuestos y los gastos sociales. Parece 
que los mayores indices de abstencion se daban entre los grupos mas pobres 
y con menores tasas educativas. Esto es mas cierto en los pafses donde las 
leyes electorales y las practicas de registro de los votantes continuan exclu- 
yendo, o reduciendo, la participacion, de los pobres en los procesos electo- 
rales. Concluye Lindert que, de manera voluntaria o forzada, el 
abstencionismo de los pobres solo ha servido para rebajar los gastos sociales 
que les hubieran beneficiado. 

Los votos femeninos influyeron en el desarrollo de los gastos sociales. 
Pero la idea de que los votos femeninos favorecen directamente el aumento 
de dichos gastos solo cuadra en algunos pafses. Probablemente se trata de 
una influencia indirecta. Es decir, aquellos pafses que concedieron el voto a 
las mujeres eran sociedades en las que el voto masculino ya estaba decan- 
tando los presupuestos hacia los gastos sociales. La sociedad demanda redes 
de seguridad incluso entre los votantes masculinos. Parece que la tasa de 
rotacion de los gobiemos tambien influfa positivamente en el aumento de los 
gastos sociales, porque los gobiemos que trataban de atraer votantes aumen- 
taron dichos gastos 29 . 

2.4. La formation de naciones, las guerras y las crisis economicas 

En el surgimiento y desarrollo del Estado del Bienestar tambien han influido 
acontecimientos a corto plazo o instantaneos, de tipo politico y economico. 
Los tiempos de guerras y de crisis economicas han sido mas propicios a la 
ampliation de los cometidos del Estado benefactor. En aquellas naciones de 
formacion tardfa, por unification de estados previamente independientes, 
como Alemania e Italia, y por conseguir la independencia, como fue el caso 
de Irlanda, estos acontecimientos politicos dieron un fuerte impulso a la for- 
macion del Estado del Bienestar. Las dos guerras mundiales tambien ocasio- 
naron tales trastornos sociales y demograficos que exigieron una action 


29 Lindert (2004, pp. 171-190). 
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compensatoria por parte del Estado para aliviar los danos causados. 
Asimismo, las guerras ocasionaron unos efectos de inspeccion por parte de 
los contribuyentes y votantes que permitieron a los Estados aumentar sus 
bases financieras, mediante reformas tributarias, y ampliar sus gastos. 

Las crisis economicas, particularmente la iniciada en 1929, dejaron al 
descubierto el desamparo en el que se encontraban los trabaj adores ante las 
coyunturas adversas, que implicaban el aumento del desempleo y la perdida 
de riqueza originada por las crisis bursatiles y bancarias. La amplitud y pro- 
fundidad de la crisis de los anos treinta llevo a los gobiemos de los paises 
desarrollados a plantear unas politicas economicas compensatorias. En 
algunos paises fracasaron los proyectos, como fue el caso del Reino Unido, 
pero en los paises escandinavos se desarrollo una politica fiscal destinada a 
paliar los efectos del desempleo. Tambien en Estados Unidos se pusieron en 
marcha los fundamentos del Estado del Bienestar, de la mano de Roosevelt. 
Una vez aprobados los seguros de desempleo, el aumento del paro provo- 
caba aumentos en los gastos sociales de los gobiernos 30 . 

2.5. Los f adores sociales (afinidad y movilidad sociales) y demograficos 
( envejecimiento de la poblacion ) 

Entre los factores sociales que han contribuido al surgimiento y ampliacion 
del Estado del Bienestar se halla, singularmente, la afinidad social de los 
votantes. Alii donde hay una mayor homogeneidad social desde el punto de 
vista religioso, etnico y cultural, los gastos del Estado del Bienestar han 
aumentado mas. La movilidad social tambien es un factor que contribuye al 
desarrollo del Estado del Bienestar; sobre todo la movilidad hacia abajo. 
Dicho mas llanamente, alii donde las clases medias se identifican mas con 
los pobres (y estan muy distanciados de las clases adineradas), mayor es la 
probabilidad de que se desarrollen los gastos sociales, porque el grueso de 
los votantes (el votante mediano) pensara que la desgraciada situacion en 
que se encuentran los pobres podria sobrevenirle tambien a ellos. En conse- 
cuencia, los votantes apoyaran los partidos que prometan la creacion de 
redes de seguridad. 

Un factor fundamental en el desarrollo de los seguros sociales fue el 
cambio en las conciencias de los votantes, que veian que las situaciones de 
desgracia en las que habian caido algunos trabajadores por accidentes, enfer- 
medad o desempleo tambien les podrfan pasar a ellos. Esto ocurrio donde la 


30 Toda la escuela del «efecto desplazamiento» de Peacock y Wiseman insiste en el papel 
de las guerras y las crisis en la ampliacion del gasto publico. Vease Comm (1996a). 
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movilidad social era mayor. Las cifras de Lindert muestran que los gastos 
sociales financiados con impuestos progresivos tienden a crecer mas cuando 
las clases medias se sienten mas proximas a las escalas mas pobres de la 
sociedad (la movilidad social hacia abajo es alta) y mas alejadas de las clases 
adineradas (la movilidad social hacia arriba es baja). Esto sucedio, por 
ejemplo, en la Inglaterra de Lloyd George, mientras que, por el contrario, 
jamas ha sucedido en los Estados Unidos, donde, ademas, ha primado le 
heterogeneidad etnica que hace muy diffcil la afinidad social, reduciendo los 
gastos sociales 31 . 

El factor demografico tambien influye en el desarrollo del Estado del 
Bienestar. Desde el momento en que empezo el envejecimiento de la pobla- 
cion, a finales del siglo xix, las preferencias de los votantes se decantaron 
por establecer unas redes de seguridad sociales para prevenir las situaciones 
de riesgo social. Hay que decir que los gastos sociales crecieron mas que los 
gastos en pensiones, que serfan los que mas interesarian a los votantes mas 
viejos, junto con los gastos en sanidad. Una vez establecido el seguro de 
pensiones, el aumento del porcentaje de poblacion retirada aumenta los 
gastos sociales automaticamente. Entre 1880 y 1930, el efecto del envejeci- 
miento de la poblacion (desde sus primeros momentos) sobre el aumento de 
los gastos sociales fue directo y claro, segun Lindert. Aquf habrfa que recor- 
darle a Lindert que el aumento del desempleo tambien influyo sobre el cre- 
cimiento de esos gastos; no solo en los anos treinta, sino tambien en la 
posguerra. En este sentido, habria que tener en cuenta que uno de los obje- 
tivos principales del Estado del Bienestar tras 1942 fue, precisamente, 
reducir el desempleo. El objetivo del pleno empleo redujo los gastos en des- 
empleo, lo que explica que el crecimiento de estos apenas tuviera impor- 
tancia dentro del mayor crecimiento de otros gastos sociales. Pero el 
aumento de las prestaciones por desempleo fue pequeno porque la polftica 
de los gobiernos consiguio reducir el paro. Estos aspectos escapan al exce- 
lente analisis cuantitativo de Lindert. 

El envejecimiento de la poblacion incremento los gastos sociales con 
independencia de que aquel proviniese de una mayor esperanza de vida, de 
las limitaciones a la emigracion o de una reduccion de la tasa de fertilidad. 
Desde 1880, los gastos sociales por persona vieja aumentaron. Pero aumen- 
taron mas los gastos sociales totales que los especfficamente destinados a los 
jubilados. Es decir, el envejecimiento favorecio el crecimiento de todos los 
gastos sociales, porque los votantes sintieron una mayor inseguridad. Una 


3 1 Lindert (2004, pp. 1 7 1 - 1 90). 
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vez establecido el seguro de jubilacion, el mero crecimiento del porcentaje 
de la poblacion jubilada hizo aumentar los gastos sociales. El envejeci- 
miento de la poblacion fue mas intenso tras la Segunda Guerra Mundial, lo 
que hizo aumentar mas los gastos sociales 32 . 

2.6. La globalization y la creation de las redes de seguridad del Estado 
providencia 

Otra fuerza que influyo en el surgimiento del Estado providencia a finales 
del siglo xix y en el desarrollo del Estado del Bienestar tras la Segunda 
Guerra Mundial fue la mayor apertura al comercio internacional. En contra 
de las modas intelectuales actuales de los organismos intemacionales y de 
los economistas de los pafses desarrollados, la globalizacion, es decir, la 
mayor apertura al comercio y las inversiones intemacionales, siempre ha lle- 
vado a los diferentes pafses a aumentar los impuestos y los gastos sociales, 
como ha demostrado Rodrik (1998) para la reciente globalizacion de finales 
del siglo xx. Por otro lado, Huberman y Lewchuk (2002) han demostrado 
que eso ya sucedio antes de la Primera Guerra Mundial. La explicacion es 
que los pafses se sienten mas vulnerables a las crisis comerciales y finan- 
cieras y, para paliar sus efectos sobre los grupos mas afectados por esos 
flujos intemacionales, deciden tejer unas redes de seguridad. Por lo tanto, 
por sorprendente que pueda parecer, los pafses que han decidido abrirse a la 
competencia internacional tambien han optado, simultaneamente, por des- 
tinar mas dinero a los gastos sociales 33 . 

El caso de la primera globalizacion, entre 1870 y 1914, es claro, pues 
coincidio con el surgimiento del Estado providencia. Los sistemas politicos 
dejaban bastante que desear, desde una optica democratica, y tambien la 
administracion publica era deficiente en los pafses que se estaban industria- 
lizando. Pero en este perfodo se produjo una creciente democratizacion, una 
mejora de las practicas democraticas y una expansion de la accion social del 
Estado. Los seguros sociales, la legislacion laboral y los gastos del Estado 
providencia en sanidad y education comenzaron a construir una red de segu- 
ridad frente al infortunio de los trabajadores (incrementado por el creci- 
miento de las importaciones y por la inmigracion), lo que redujo las 
pretensiones revolucionarias de los sindicatos, introdujo estabilidad en los 
sistemas politicos y economicos, y contribuyo a mejorar la eficiencia y la 
productividad de la economfa, mejorando la calidad de la fuerza de trabajo 


32 Lindert (2004, pp. 171-190). 

33 Lindert (2004, pp. 1 7 1 - 1 90). 
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y reduciendo las horas perdidas por enfermedad y por huelgas. 
Paralelamente, ocurrio un avance del corporativismo (los sindicatos, las 
patronales, los carteles), que fue una reaccion defensiva frente a la integra- 
tion de los mercados intemacionales, y tambien una consecuencia del surgi- 
miento de las grandes empresas industriales y bancarias, tras las 
innovaciones tecnicas de la segunda industrialization. A su vez, todos esos 
organismos presionaron a los gobiemos para que les protegieran de la com- 
petencia exterior y de los riesgos de los mercados, de productos y laborales. 
Como consecuencia, el naciente Estado del Bienestar protegio a los trabaja- 
dores con los seguros sociales y la nueva legislation laboral, pero tambien a 
las empresas con la nueva polftica arancelaria, industrial y agraria. No obs- 
tante, una cuestion queda tiara: los mecanismos compensadores del naciente 
Estado providencia fueron insuficientes para compensar a los grupos 
sociales perdedores de la primera globalization. Elio provoco que se produ- 
jeran reacciones contrarias a la misma, que acabaron teniendo consecuencias 
funestas. En efecto, la experiencia de la primera globalization muestra que 
ella misma engendro los mecanismos que, despues de 1914, llevarfan a su 
propia destruction: por un lado, altero la distribution de la renta sin com- 
pensar suficientemente a los perdedores; y, por otro, provoco inestabilidad 
en los mercados financieros sin consolidar unas instituciones capaces de 
frenar las crisis financieras. En definitiva, la reaccion frente a la globaliza- 
tion, ante la insuficiente action compensadora del Estado, provoco un retro- 
ceso en la polftica liberal, intensificado desde 1890, que llevo a la 
instauracion de crecientes restricciones al comercio internacional, la emigra- 
tion y los movimientos de capital, que acabarfan, en los anos treinta, provo- 
cando el colapso de la mundializacion 34 . 

3. La geografi'a de la expansion del Estado del Bienestar 

La cuestion de donde surgio el Estado del Bienestar es una de las mas pole- 
micas. Pero, en mi opinion, no es una pregunta muy relevante, dado que el 
surgimiento del Estado del Bienestar ocurrio mas o menos simultaneamente 
en diversos pafses de Europa, Norteamerica y Australasia, que se estaban 
industrializando al mismo tiempo. No obstante, le dedicare alguna atencion 
a esta cuestion. La quiebra del capitalismo salvaje del siglo xix y del Estado 
liberal era pronosticada por diversos intelectuales, a no ser que se realizaran 
reformas que lograran la integration en el sistema politico de las clases tra- 
bajadoras, desviandolas de los caminos revolutionaries. Las nuevas teorfas 


34 Veanse O’Rourke y Williamson (2000), James (2001) y Comm (2005). 
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y propuestas reformadoras sobre las reformas sociales, economicas y polf- 
ticas se difundfan rapidamente entre los distintos pafses, en un mundo que se 
estaba globalizando gracias a la mejora de los transportes y comunicaciones 
y a la apertura exterior de los Estados. En este contexto general de creci- 
miento economico, ampliation de la democracia y mayor intervention del 
Estado en las cuestiones economicas y sociales, el hecho de que los seguros 
sociales se aprobaran primero en un pais, o de que los gastos en educacion, 
sanidad y transferencias sociales crecieran mas en un pais que en otro, no 
deja de ser una anecdota, que solo adquiere importancia en cuanto nos ayuda 
a explicar, con casos concretos, el desarrollo del Estado del Bienestar. 

La polemica es un tanto esteril si no se define previamente el concepto 
de Estado del Bienestar, como se ha hecho anteriormente. De esta manera, 
puede decirse que el surgimiento del Estado del Bienestar esta en la creation 
de los seguros sociales profesionales, que dieron lugar al Estado provi- 
dencia, y entonces el pais precursor fue Alemania. Pero si se considera la 
acepcion actual de Estado del Bienestar, ya desarrollado y maduro, el Reino 
Unido fue, sin duda alguna, la cuna del mismo, pues en este pais acabo cua- 
jando el primer sistema universal integrado y progresivo de seguridad social. 
En mi opinion, ambas interpretaciones son complementarias. Como se ha 
dicho, el nacimiento del Estado benefactor se puede fechar (primera fase) 
con la instauracion de los seguros sociales desde 1883 en la Alemania de 
Bismarck; mientras que su mayoria de edad se puede fechar (segunda fase) 
en la publication del Beveridge Report y en la implantation del sistema 
nacional de seguridad social por los gobiernos britanicos de 1940 a 1948. 

En este debate sobre cuales fueron los pafses precursores del surgi- 
miento del Estado benefactor, lo que mas hay que resaltar, en mi opinion, es 
que, entre 1880 y 1940, las nuevas funciones sociales del Estado, incluidos 
los gastos en educacion, se desarrollaron en todos los pafses que entonces 
estaban en vfas de industrialization, que se estaban democratizando y que 
tenfan una mayor renta per capita. Quedaron al margen del proceso aquellos 
pafses que tenfan una menor renta per capita y con sistemas politicos esca- 
samente democraticos. El surgimiento del Estado providencia no supuso el 
fin de los clasicos gastos en beneficencia; al contrario, la primera manifes- 
tation de las nuevas inquietudes sociales (la «cuestion social») fue un refor- 
zamiento de los gastos tradicionales en beneficencia. Luego vino una 
secuencia de los nuevos programas sociales, como los subsidios a las pen- 
siones de vejez, compensaciones por desempleo, subsidios de sanidad y para 
las viviendas sociales. 

Cuando se buscan los hitos legislatives, el pals precursor fue, desde 
luego, Alemania, donde el seguro obligatorio de enfermedad y el de acci- 
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dentes laborales en la industria se introdujeron en 1883 y 1884, respectiva- 
mente; en 1889 se creo el sistema de pensiones de jubilacion; los dos 
seguros se financiaban con cotizaciones de los afiliados, mientras que las 
pensiones estaban subvencionadas por el Gobierno. Esos mismos seguros 
sociales fueron introducidos en Inglaterra algo mas tarde, en 1909, por 
Lloyd George, quien, ademas, creo un seguro de desempleo, que Alemania 
no establecerfa hasta 1927. Es decir, que el Reino Unido se retraso un poco 
con respecto a Alemania en el establecimiento de los seguros sociales, pero, 
cuando lo hizo, establecio un sistema mas amplio, progresivo y gestionado 
publicamente; caracterfsticas que marcarfan el futuro del Estado del 
Bienestar. Me centrare en estos dos paises, que son, ademas, los que mas han 
atrafdo la atencion de los estudiosos, precisamente por ser precursores que 
se tomaron como modelos. Tambien se analizara, posteriormente, la impor- 
tance que adquieren otros paises cuando se considera como unica variable 
la proporcion de los gastos sociales en el PIB; no obstante, esta interpreta- 
tion de Lindert deja bastante que desear, como tratare de mostrar. 

3.1. Los seguros sociales profesionales de Bismarck 

La opinion mas generalizada es los seguros sociales (la base del Estado 
benefactor) se implantaron primero por la derecha conservadora alemana de 
finales del siglo xix, cuando este pais, por cierto, estaba industrializandose 
gracias, entre otras cosas, a la decidida intervention del Estado en los 
asuntos economicos 35 . Alemania presentaba el contexto idoneo para que el 
colapso del Estado liberal sucediera antes que en ningun otro pais por los 
siguientes motivos: 1) la tardia unification politica de Alemania requeria la 
legitimation del Estado central, que trato de conseguirse a traves de un 
mayor Presupuesto publico, proporcionando determinados servicios y fun- 
ciones publicas; 2) en Alemania existia el movimiento socialista y refor- 
mista mejor organizado de Europa; 3) los politicos alemanes — estamos en 
la era de Bismarck — habian heredado el burocratismo, el militarismo y 
patemalismo prusiano, y carecian de una inequivoca tradition liberal; 4) en 
Alemania no solo no habia arraigado mucho la escuela clasica inglesa, sino 
que fue combatida por la escuela historica alemana, que propugnaba un 
mayor intervencionismo y proteccionismo del Estado para impulsar el cre- 
cimiento economico; ademas, desde finales del siglo xix, aparecieron hacen- 
distas que reclamaban una action mas decidida del Estado para aliviar las 


35 Vease Perkins (1984). 
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jnsiones sociales derivadas del capitalismo liberal, como era el caso de los 
ocialistas de catedra 36 . 

La burocracia fue tambien esencial en la formulacion de la politica 
ocial alemana, que parecia responder a los intereses generales, al tratar de 
eforzar los valores sociales. Los funcionarios y los socialistas de catedra 
ntrodujeron en las leyes alemanas los conceptos y aspiraciones de las clases 
medias; los socialistas de catedra pretendian reconciliar al trabajador indus- 
trial con el Estado monarquico, difundiendo la conformidad ideologica. La 
expansion del Estado benefactor, por otro lado, desarrollo amplios cuerpos 
de funcionarios, tecnicos y medicos que acabaron constituyendose en pode- 
rosos grupos de presion, que llegaban a dictar los objetivos politicos de la 
seguridad social. 

La tradicion estatista y paternalista en Alemania llevo a la invencion de 
la «revolucion desde arriba»; de hecho, la Constitucion alemana de 1871, 
que introducfa el sufragio masculino y el parlamento nacional elegido, no 
fue el resultado de un acuerdo entre partidos politicos; como con otras 
medidas establecidas desde arriba, como la legislacion social de Bismarck, 
el Estado fuerte trataba de presentarse como la mejor garantia de la libertad 
individual. La burguesia prusiana no consiguio establecer la responsabilidad 
ministerial frente al parlamento; de hecho, hasta 1919, cuando la Republica 
de Weimar establecio el sufragio universal (femenino tambien) y el gobiemo 
fue responsable ante el parlamento, el gobierno nacional aleman no era ele- 
gido ni tenia responsabilidad ante el Reichstag. Pero, a cambio, la burguesia 
si que logro que el Estado defendiese sus intereses economicos; el surgi- 
miento del proletariado y de la cuestion social, resultados de la industriali- 
zacion alemana, obligo a una redefinicion del objetivo fundamental de la 
disciplina social mantenida por el Estado: tras la revolucion liberal, el ene- 
migo de la burguesia ya no era la aristocracia absolutista, sino el populacho 
surgido de la industrializacion; para la clase propietaria, la pacificacion 
social habia de imponerse a los estratos mas miserables de las clases traba- 
jadoras. 

En la epoca de Bismarck - — ya en plena industrializacion — , la legisla- 
cion economica y social fue un instrumento utilizado para equilibrar las 
fuerzas sociales y sostener la monarquia y el gobierno, mas que para dirigir 


36 Esta teorfa del surgimiento del Estado benefactor de Maddison no deja de ser parcial. 
Por un lado, considera que, con los seguros sociales obligatorios de Bismarck, ya habia 
surgido la seguridad social en su significado actual. Y, por otro lado, el adelantamiento 
de unos anos de Alemania sobre Inglaterra le da pie para dictaminar quien fue el pre- 
cursor en este campo.Veanse Comm (1985), Rekctenwald (1986) y Maddison (1984). 
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el progreso social e incluso economico. De manera que la polftica econo- 
mica trataba de contentar a los grupos que apoyaban al Estado, mientras 
que la polftica social se desplego para «pacificar» — y no para «disci- 
plinar», como sucedfa antes — a la clase trabajadora, cuya desafeccion al 
sistema era manifiesta; eso sf, fue compensada con la supresion legal de los 
partidos y organ izaciones de la clase trabajadora. La legislacion social de 
Bismarck revela, en efecto, la intention del Estado aleman de hacer polf- 
tica y dejar la economfa a la iniciativa privada; el establecimiento del sis- 
tema de seguros sociales no signified que el Estado asumiese la 
responsabilidad de su gestion, que se dejo a las companfas privadas. De 
hecho, los empresarios no tardaron en percatarse de los beneficios que les 
reportarfa la legislacion de la seguridad social, y, en consecuencia, presio- 
naron para su aprobacion 37 . 

La amplitud de las intervenciones del sector publico tiene el inconve- 
niente de que el investigador no puede limitarse a estudiar un aspecto de la 
misma, pues ello le encaminara probablemente a conclusiones incompletas 
en su capacidad explicativa. El establecimiento de los seguros sociales 
contra la enfermedad, los accidentes laborales y la vejez por Bismarck fue el 
punto de arranque del Estado benefactor en Alemania. Esas leyes, en efecto, 
incorporaban una polftica redistributiva y protectora hacia los grupos de tra- 
bajadores con menos recursos economicos, que fue financiada, en parte, con 
recursos presupuestarios obtenidos con los impuestos. Pero el analisis es 
incompleto-sLno se analizan otras medidas compensatorias para los grupos 
sociales que perdfan con la aplicacion de estas medidas, que, en este caso, 
eran los empresarios y los contribuyentes. Pues bien, en primer lugar, la 
financiacion de los seguros sociales procedio de impuestos y cotizaciones 
sociales; el establecimiento del impuesto general sobre la renta y las cotiza- 
ciones patronales implicaban, en efecto, una redistribution interpersonal de 
renta entre los empleados y aquellos que no podfan trabajar, ya fuese por 
enfermedad o vejez. Pero, en segundo lugar, es conveniente recordar que, en 
aquellos mismos anos, el gobierno aleman realizo una polftica economica 
que favoreefa a los grupos empresariales, centrada en los altos aranceles pro- 
teccionistas introducidos en 1879, asf como en la reforma de los impuestos 
sobre la cerveza, alcoholes y azucar. Esas acciones pretendfan proteger a la 
production nacional, pero, al mismo tiempo, significaban una transferencia 
de renta de los consumidores hacia los productores. Es significativo que esas 
medidas proteccionistas tambien fueran interpretadas, por los contempora- 


37 Veanse Sheenan (1978). 
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neos, como nuevas acciones del Estado providencia 38 . Y esta serfa una cons- 
tante en el desarrollo del Estado del Bienestar: puesto que los sistemas poli- 
ticos eran crecientemente democraticos, los gobiemos no podfan favorecer a 
unos grupos sociales sin otorgar algunas compensaciones a los demas. 

Solo con la Primera Guerra Mundial se intento una polftica publica inte- 
grada para resolver los problemas sociales en Alemania. La Republica de 
Weimar trato de controlar las relaciones sociales a traves de la Constitution, 
las medidas legislativas y la action del gobierno; pero solo se aprobaron 
medidas de emergencia en un perfodo trastornado por la guerra y sus 
secuelas. Tambien en esta fase, las decisiones sociales no pasaron de ser 
mecanismos de pacification social; es innegable que los trabajadores 
salieron ganando en el corto plazo, pero los seguros sociales pretendfan 
mantener y reproducir las relaciones capitalistas de production. Esto que- 
daba claramente reflejado en el principio contributivo de los mismos, pues 
las prestaciones quedaban estrechamente ligadas a las cotizaciones, mas que 
a las necesidades de la poblacion. La capacidad del Estado del Bienestar del 
regimen de Weimar para cumplir sus promesas fue muy limitada en este 
campo de la seguridad social. Los aspectos financieros de los programas 
sociales eran excesivamente vulnerables y los municipios, que eran los prin- 
cipales organismos de su provision, tuvieron enormes dificultades para 
suministrar los servicios sociales que se les habian encomendado. La des- 
centralizacion de la Hacienda y la fragmentation del poder publico, local y 
regionalmente, fueron decisivas en la configuration del papel desempenado 
por el Estado en Alemania. La escasa iniciativa del gobierno central en la 
polftica social queda explicada por la creciente actividad de los Estados y los 
municipios alemanes en este campo, desde el siglo xix hasta la depresion de 
los anos treinta, que genero una profunda crisis financiera en los municipios, 
contribuyendo a su confrontation con el gobierno y a la crisis parlamentaria 
de la epoca 39 . 

3.2. Del Estado providencia al Estado del Bienestar en el Reino Unido 
(1909-1940) 

En Gran Bretana, la formation del Estado benefactor fue posterior a 
Alemania, pero, por el contrario, los instrumentos utilizados fueron mas 
modernos, y ya adelantaban las lfneas por las que avanzarfa el Estado del 
Bienestar tras la Segunda Guerra Mundial. En Gran Bretana, se hubo de 


38 Witt (1987a, pp. 9-18). 

39 Vease Geary (1986), Milles (1990), James (1990) y Leaman (1990). 
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esperar a la formacion de un gobierno liberal, del que formaron parte 
Winston Churchill, quien tuvo de consejero a Beveridge en el Consejo de 
Comercio, y Lloyd George, que dirigio la Hacienda. En 1908 se aprobaron 
los seguros de desempleo y de pensiones para la vejez; en 1909 se establecio 
un salario mmimo en las industrias con sindicacion debil. El plan de retiro 
de la vejez implicaba que todos los mayores de setenta anos cobranan una 
cierta cantidad si sus ingresos no sobrepasaban un mmimo establecido; el 
plan no era contributivo, para no hacer esperar a los perceptores y para no 
involucrar a las compafhas de seguros. El seguro de desempleo no entro en 
funcionamiento hasta que, en 1911, se aprobo la ley del seguro nacional de 
la salud; se financiaria con la retencion de una cantidad al trabajador, que se 
doblarfa con las aportaciones del empresario y el tesoro; el plan se autofi- 
nanciarfa y no habrfa que recurrir al Tesoro; se aplicarfa a las industrias mas 
afectadas por la depresion y lo que se cobrarfa, con un lfmite temporal, serfa 
una cantidad insuficiente para sobrevivir, que habrfa de completarse con los 
auxilios de las instituciones caritativas privadas y de las agendas de la leyes 
de pobres. Antes de aprobar la ley del seguro nacional de la salud en 1911, 
Lloyd George tuvo que aprobar una reforma tributaria que introducfa 
algunos impuestos redistributivos; tambien hubo de realizar una reforma ins- 
titucional del parlamento en 1909 para reducir el peso de las fuerzas que se 
oponfan al progreso social en el Reino Unido 40 . El plan de 1911 aseguraba 
contra la perdida de salud (a traves de un pago de dinero) y proporcionaba 
asistencia medica (con los medicos de una plantilla); era un sistema contri- 
butivo por parte del trabajador y el empresario, completado con una aporta- 
cion del Estado. El seguro no cubrfa a la familia del asegurado, ni los gastos 
de los medicos especialistas, ni de los tratamientos hospitalarios. La ley no 
creo un gestion unitaria ni centralizada, lo que paralizo el funcionamiento 
del seguro de la salud; tampoco se intento coordinar este sistema con la 
sanidad local, ni con la suministrada por los hospitales de las leyes de 
pobres. 

No hubo grandes transferencias de fondos del Estado, por lo que los sis- 
temas de seguros no se desarrollaron mucho en Gran Bretana; su base finan- 
ciera fue debil, ya que las primas y las prestaciones se establecfan con 
criterios politicos. Pero, a pesar de sus deficiencias, estas leyes liberales de 
principios de siglo — en gobiernos apoyados por los laboristas— sentaron 


40 Los seguros sanitarios tenfan ya un notable desarrollo en Inglaterra, incluidos los rea- 
lizados por los sindicatos y por las mutuas; pero se trataba de unos seguros descoordi- 
nados, poco saneados financieramente y que ofrecfan coberturas medicas deficientes. 
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las bases del futuro desarrollo del Estado benefactor: se consolidaron nuevas 
formas de intervencion publica; y se establecieron otras relaciones entre 
empresarios y empleados. Lloyd George vio claramente que aquellos 
seguros sociales eran solo el principio 41 . El caso britanico muestra un des- 
arrollo algo posterior de los seguros sociales con respecto al modelo aleman, 
pero el hecho de que fuera obra de gobiernos no conservadores implied un 
sistema de seguros mas amplio, mas progresivo y gestionado publicamente. 
Las leyes britanicas de 1908-1911 ya presagiaban lo que serfa el sistema de 
Seguridad britanico posterior a 1945, caracteristico del actual Estado del 
Bienestar, que se fue gestando entre 1914 y 1940. 

En efecto, los acontecimientos extraordinarios del siglo xx (tanto poli- 
ticos como economicos y belicos) contribuyeron sobremanera a profundizar 
en los nuevos papeles de la Hacienda benefactora, particularmente en Gran 
Bretana. La accion del Estado se expandio fuertemente durante la Primera 
Guerra Mundial de dos maneras: por una parte, para alcanzar sus objetivos 
militares, los gobiernos beligerantes nacionalizaron abundantes recursos 
economicos con la movilizacion industrial, regularon la produccion, prohi- 
bieron las exportaciones y fijaron los precios, particularmente de las subsis- 
tences; por otra parte, la conflagracion mundial transformo la estructura y 
la mentalidad sociales, de tal manera que las naciones en guerra no solo con- 
solidaron el sufragio universal, sino que, movidos por el patriotismo, con- 
sintieron transformaciones profundas del gasto publico, asi como reformas 
impositivas progresivas. En algunos paTses, se generalizaron los seguros 
sociales obligatorios de jubilacion, accidentes y enfermedad, e incluso se 
introdujo el seguro obligatorio de desempleo y la «asistencia publica» a los 
excombatientes y a sus familiares. El Estado emprendio tambien la regula- 
cion del sector de la vivienda y la construccion publica de viviendas 
sociales. Por el lado de los ingresos, con la Primera Guerra Mundial se trans- 
formo profundamente la estructura tributaria, incorporando el impuesto pro- 
gresivo sobre la renta, los impuestos sobre beneficios extraordinarios, los 
impuestos sobre el patrimonio y las herencias, asi como el impuesto sobre el 
volumen de ventas. Al finalizar la guerra, las reglamentaciones de la produc- 
cion y de la comercializacion se suavizaron, pero nunca se volvio a la inhi- 
bicion estatal previa a la Gran Guerra. De la misma manera, se redujeron 
algunos gastos publicos e impuestos extraordinarios de guerra; pero los 
avances basicos en la tributacion, en los seguros sociales y en el gasto 
publico permanecieron. Todo este proceso de concienciacion social de los 


41 Vease Birch (1974, pp. 22-35) y Crowther (1988). 



98 


Francisco Comm Comm 


europeos, que acompano a las guerras mundiales, cuadra bien con la teoria 
que explica el crecimiento del gasto publico por la existencia de un efecto 
desplazamiento o trinquete. 

La evolution economica y polftica de los anos veinte apuntalo las ten- 
dencias previas, pues la participation del gasto publico en la renta nacional 
credo en los pafses occidentales entre 1913 y 1929. Tambien los seguros 
sociales obligatorios progresaron en el periodo de entreguerras. Al avance 
del Estado benefactor contribuyo poderosamente la difusion del corporati- 
vismo — tanto autoritario como pluralista — por Europa en la decada de los 
anos veinte 42 . El avance del Estado providencia estuvo, asimismo, muy 
ligado a la difusion del keynesianismo, que fue muy restringida antes de la 
Segunda Guerra Mundial. El mantenimiento del pleno empleo comenzo a 
ser considerado como la funcion basica que el Estado habla de realizar para 
acabar con la pobreza y lograr el mantenimiento de las rentas; pero las con- 
diciones politicas para la adoption sin complejos del keynesianismo no estu- 
vieron maduras hasta la fase posterior a la Segunda Guerra Mundial. Los 
anos comprendidos entre 1914 y 1940 son mas importantes de lo comun- 
mente aceptado en la formation del Estado benefactor; aunque las ideas 
imperantes sobre los Hmites del Estado eran un obstaculo dificil de superar. 

En Inglaterra, el avance de la seguridad social en el periodo de entregue- 
rras supuso una transition entre el periodo previo a 1914 — cuando se habian 
logrado los mmimos en el desarrollo del Estado providencia — y la epoca 
posterior a 1945, cuando se alcanzo el desarrollo completo del sistema de la 
seguridad social. Las administraciones del periodo fueron mayoritariamente 
conservadoras, pero los dos gobiernos laboristas (1924 y 1930) no impul- 
saron mucho mas el Estado benefactor; pues se limitaron, como aquellos, a 
equilibrar el presupuesto y mantener la cotizacion de la libra. Algo se 
avanzo, no obstante. Los seguros sociales, particularmente el correspon- 
diente al desempleo, pasaron por dificultades durante la guerra; al final de la 
misma, las primas y las prestaciones se ajustaron a la inflation, se aumento 
el lfmite de exencion para cobrar los seguros y, hacia 1920, practicamente 
todos los trabajadores estaban incorporados al sistema; en 1921 se aumen- 
taron las bonificaciones para los trabajadores con personas dependientes. La 
ampliation indiscriminada de la cobertura del desempleo no tardo en crear 
problemas debido a los parados de larga duration, que siguieron cobrando 
las denominadas prestaciones de «transicion», por periodo ilimitado, des- 
pues de vencido el plazo normal de percepcion. Despues de 1930, fue evi- 


42 Vease Maier (1975). 
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dente que el desempleo ya no podia aliviarse sobre bases actuariales, sino 
que era un problema nacional. Asi, los sindicatos y los laboristas abogaron 
por la financiacion del seguro de desempleo mediante impuestos; aunque en 
la practica, tambien se recurrio a las cotizaciones de los empleados. Ya 
entonces se hacia diffcil distinguir si el seguro de desempleo era un seguro 
actuarial o una accion asistencial o de beneficencia. 

A la altura de 1931, el seguro de desempleo se hallaba al borde del 
colapso. Cuando el gobierno laborista fue sustituido por el gobierno nacional 
de 1931, este redujo las prestaciones normales en un 10 por 100 y las ayudas 
de transicion comenzaron a pagarse solo despues de comprobar el bajo nivel 
de los ingresos familiares. Para solucionar los problemas, la Royal 
Commission de 1932 (presidida por Beveridge) propuso distinguir entre 
seguros sociales y beneficencia, confundidos hasta entonces; los planes de 
seguros habian quedado desfondados por las prestaciones a los indigentes 
que no contribuian; proponfa tambien la comision crear una institucion de 
ambito nacional para administrar la asistencia publica, desligandola de la 
autoridades locales. La crisis de los treinta mostro que la beneficencia ges- 
tionada a nivel local era injusta, pues las regiones que menos sufrieron la 
crisis pudieron atender mejor a su menor numero de parados. La ley de 1934, 
en efecto, creo dos organismos: uno era el Comite del seguro de desempleo 
(Beveridge fue su presidente hasta 1943), para gestionar un plan de seguros 
solvente; otro fue el Consejo de Asistencia al Desempleo (que debilito a las 
viejas instituciones de las leyes pobres), para suministrar ayudas suplemen- 
tarias a nivel nacional. Para recibir asistencia, el trabajador tenia que demos- 
trar que estaba buscando trabajo y permitir la investigation sobre sus 
recursos; este means test se convirtio en una operation odiada por la clase 
trabajadora, y el plan no pudo aplicarse hasta 1939. En Gran Bretana, el 
Ministerio de Sanidad se creo en 1919, absorbiendo los organismos sanita- 
rios locales, los hospitales y hospicios regidos por las instituciones de las 
Poor Laws, y los dependientes de la Comision de seguros; era una combina- 
tion diffcil de administrar. El seguro sanitario mejoro tras la guerra, pero los 
familiares dependientes y la sanidad preventiva quedaron fuera del sistema. 

La legislation de 1926-1927 (aprobada por el gobierno conservador de 
1924-1929, y su ministro de sanidad, Chamberlain) fue un palido reflejo de 
las propuestas de Beveridge, que proponia un sistema de seguros integrado 
para toda la nation. Las pensiones de viudedad, orfandad y vejez fueron 
introducidas sobre bases contributivas; se ampliaron las prestaciones sanita- 
rias, pero solo tenian la condition de beneficiarios quienes hubieran satis- 
fecho previamente las primas. El Tesoro no tenia que soportar, por tanto, la 
financiacion de estos seguros sociales. En 1929, la reforma de los entes 
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locales transformo profundamente la polftica social en Gran Bretana, pues 
las instituciones y los medios correspondientes a las leyes de pobres fueron 
subordinados a los nuevos organismos gestores de la seguridad social: los 
Comites de Asistencia Publica, en efecto, asumieron la responsabilidad de 
las funciones previamente realizadas por las administraciones de las Poor 
Laws', los hospitales de las Poor Laws fueron, asimismo, transferidos a las 
autoridades sanitarias. Esos nuevos comites atendfan las peticiones de aque- 
llas personas no incluidas en la seguridad social; asimismo, los comites se 
hicieron cargo de la atencion de los hospicios, asilos y manicomios. 

Durante el perfodo de entreguerras tambien se desarrollaron en el Reino 
Unido otros servicios sociales, como la vivienda y la educacion. Desde los 
anos veinte, distintas leyes trataron de facilitar la vivienda, bien con ayudas 
de los entes locales, bien subvencionando a las constructoras privadas. 
Tambien desde 1918 se aprobaron leyes que favorecfan la educacion secun-^ 
daria y tecnica. El gobierno nacional de 1931 se percato de que aliviar la 
miseria del desempleo era insuficiente; habfa que tomar medidas efectivas 
para prevenir el paro. El gobierno nacional no llego a aprobar las medidas 
del programa liberal de Lloyd George y J. M. Keynes, que aconsejaban la 
aplicacion beligerante de la polftica fiscal para crear empleo, pero se acepto 
la idea de Beveridge de que la beneficencia social tenfa que ir acompanada 
de acciones activas para restablecer el pleno empleo; sin una polftica fiscal 
que combatiera el paro, no era factible el Estado del Bienestar 43 . 

3.3. La relevancia de otros paises precursores en el surgimiento 
y desarrollo del Estado providencia 

3.3.1. El gasto social como indicador el avance del Estado del Bienestar 
entre 1880 y 1914 

El estudio de los orfgenes y desarrollo del Estado del Bienestar se ha cen- 
trado tradicionalmente en Alemania y el Reino Unido, pero otros pafses tam- 
bien han contribuido a la formacion del mismo. Es mas, hay autores que 
sostienen que los autenticos precursores no fueron aquellos dos pafses. En 
efecto, si se atiende a los gastos sociales (excluida educacion) de los 
gobiemos, la mayor parte de los pafses segufan gastando muy poco (casi 
cero) con relacion al PIB, en la decada de 1880. Las excepciones eran 
Noruega y Dinamarca, donde los gastos sociales alcanzaron el 1 por 100. 
Estos dos pafses ya tenfan unos programas de gastos sociales en pensiones, 


43 Vease Birch (1974, pp. 36-46). 
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vivienda y desempleo, pero la mayor parte de los gastos sociales consistfan 
en la tradicional beneficencia para alivio de la pobreza, a traves de las 
limosnas y los hospicios y hospitales. Gran Bretana habia perdido su lide- 
razgo en beneficencia, pero seguia siendo el tercer pais. Alemania tenia unos 
gastos sociales inferiores a estos tres paises en 1880. Estas cifras llevan a 
Lindert (2004) a poner en duda el liderazgo de la Alemania de Bismarck en 
el surgimiento del Estado providencia. Afirma que el liderazgo en el surgi- 
miento del Estado del Bienestar ha sido atribuido al pais equivocado. Cita a 
Levine (1988) como representante de la posicion mayoritaria, que opina que 
la modema seguridad social como una manera de afrontar los costes sociales 
de la industrialization fue introducida por primera vez en Alemania. Lindert 
niega ese liderazgo aleman en el desarrollo del Estado del Bienestar, al sos- 
tener que esos seguros sociales no implicaron un aumento de los gastos 
publicos redistributivos. No obstante, esta perspectiva esta sesgada, porque 
Lindert, prisionero de una conception totalmente presentista de la historia, 
adopta un concepto del Estado del Bienestar tal como se define en la actua- 
lidad. Para Lindert, los famosos programas de Birsmarck sobre los seguros 
sociales obligatorios de accidentes (1881), enfermedad (1883) y jubilacion 
(1889) no se ajustaban, al menos en sus primeros anos, a las definiciones 
modernas de seguridad social o gastos redistributivos; lo cual es incuestio- 
nable. Lo raro hubiese sido que se hubiesen ajustado. Al contrario de lo que 
sucede hoy en dia — sigue argumentando Lindert — -, los contribuyentes ale- 
manes apenas contribuyeron a financiar esos seguros sociales en los anos 
1880. Por el contrario, el coste de los seguros sociales era soportado por los 
mismos trabajadores y por sus empresarios; lo cual es totalmente logico, 
dado que eran unos seguros sociales de tipo actuarial y que la funcion del 
Estado se limitaba a hacerlos obligatorios, y, como mucho, a concederles 
pequenas subvenciones presupuestarias. En el caso de los seguros de acci- 
dente y de enfermedad, los subsidios publicos eran practicamente nulos; en 
los seguros de jubilacion e invalidez, el Estado solo pagaba el 6 y el 18 por 
100 entre 1891 y 1908. Esto se reflejaba en unos reducidos gastos sociales 
en el PIB en el caso aleman. Estos seguros sociales no implicaron una 
amplia redistribution de la renta a traves de los presupuestos publicos. De 
nuevo quiero apuntar que la historia economica e institucional no se mueve 
a saltos, sino que es un proceso evolutivo: no es muy sensato esperar que, de 
repente, el Estado aleman pasara a gastar un alto porcentaje de su presu- 
puesto en gastos sociales; para que esto sucediera, tuvo que pasar casi un 
siglo. Para Lindert, el principal programa al que se destinaron fondos presu- 
puestarios en Alemania fue en la tradicional beneficencia, que databa de 
antes del establecimiento del Reich. Y, en los anos 1880, ese gasto en bene- 
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ficencia en Alemania, con relacion al PIB, era inferior al de los tres pafses 
escandinavos y al del Reino Unido; que, anado yo, por cierto, tambien dedi- 
caban el grueso de sus gastos sociales a la beneficencia tradicional. A pesar 
de que parte de esos seguros sociales habfan de ser pagados por los empre- 
sarios (totalmente el seguro de accidentes, un tercio en el seguro sanitario, y 
la mitad en el retiro obrero), Lindert tiene razon cuando senala que eso tam- 
poco los convertfa en seguros redistributivos, por dos motivos. La primera 
es que, siendo la oferta de trabajo mas inelastica que su demanda, los empre- 
sarios repercutirfan sobre los salarios de los trabajadores esos mayores 
costes salariales de las empresas. La segunda es que, en el caso de la grandes 
empresas, vieron en esos seguros sociales, en el caso de accidentes, desde 
luego, una ocasion para hacer negocio, por cuanto establecieron ellos 
mismos empresas aseguradoras. 

Lindert vuelve a insistir en que el Reino Unido fue por detras de 
Dinamarca y Noruega en los gastos sociales a favor de los pobres, conside- 
rando los viejos programas de beneficencia y los nuevos gastos sociales con- 
juntamente. Para ver que pais iba a la vanguardia, aqui habrfa que distinguir 
los nuevos de los viejos gastos. Incluso se vio sobrepasada por Nueva 
Zelanda, que establecio una ley de pensiones muy avanzada en 1898, que 
inclufa subsidios del gobierno para los viejos. El liderazgo britanico se 
manifesto en los programas sociales de Lloyd George (1908-1914). Pero, 
tras la Primera Guerra Mundial, el gasto social britanico no era sobresa- 
liente, aunque estaba por encima de la media de los pafses desarrollados. 

En suma, segun Lindert (2004), el papel estelar en el desarrollo del 
Estado del Bienestar antes de 1924 correspondio a Dinamarca. Los daneses 
estaban ya en la vanguardia de la beneficencia tradicional cuando el parla- 
mento aprobo la ley de pensiones de 1891. Esta ley establecio subsidios pre- 
supuestarios a los pensionistas que, en relacion con el PIB, eran cuatro veces 
superiores a los pagados en Alemania tras su ley de seguro de retiro de 1 889, 
mucho mas conocida. Aquf, de nuevo, Lindert confunde la cantidad con la 
calidad. En Alemania, los seguros sociales se establecieron antes. Optaron 
por unas subvenciones menores que otros pafses. Pero esto es accesorio. 
Dentro de los seguros sociales hubo varios tipos o modelos, unos mas redis- 
tributivos que otros. Pero lo importante de los seguros sociales era su gene- 
ralizacion. Las subvenciones del Estado a esos seguros no tenfan una 
finalidad redistributiva, sino que pretendfan incentivar la generalizacion de 
los seguros, que era la unica manera de que tuvieran exito 44 . 


44 Lindert (2004, pp. 171-190). 
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Como sucede en el campo de las teorfas economicas, en su afan por cri- 
ticar la teorfa establecida, Lindert se va al otro extremo para negar cualquier 
liderazgo a la Alemania de Bismarck en el surgimiento del Estado del 
Bienestar. Segun el, se tratarfa, como mucho, de un mero «caso de estudio 
sobre la economfa polftica de la legislacion reguladora», que solo merecerfa 
una nota a pie de pagina en la historia del Estado del Bienestar o de la redis- 
tribucion de la renta a traves de los presupuestos publicos. Porque la unica 
aportacion de los seguros sociales de Bismarck habrfa consistido en eliminar 
los costes de transaccion existentes, para llegar a acuerdos entre cientos de 
empresas aseguradoras y millones de trabajadores. Sin esta maniobra polf- 
tica, podria haber habido grandes retrasos en el establecimiento de un sis- 
tema general de seguros sociales en Alemania, segun Lindert. Esta opinion 
supone subvalorar la importancia de los seguros sociales en la gestacion del 
Estado del Bienestar, tal como lo conocemos hoy en dfa. En mi opinion, la 
intervencion del gobierno aleman, que hizo obligatorios esos seguros, no 
solo acabo con los altos costes de transaccion del mercado de los seguros 
personales, sino tambien con los problemas de riesgo moral e information 
asimetrica que hacen inviable una solution de mercado en esos seguros. Sin 
el ensayo de los seguros sociales de Bismarck no hubiera sido posible el 
Estado providencia ni, luego, el Estado del Bienestar. 

Esta position de Lindert es muy brillante, pero adolece de una serie de 
prejuicos teoricos y fallos empfricos que la hipotecan. En primer lugar, 
Lindert tiene-trrra fe ciega en las cifras que maneja para el siglo xix y prin- 
cipios del xx, cuando estas dejan bastante que desear. Por un lado, las 
cifras de PIB son estimaciones muy aproximativas, con amplios errores, 
mayores en unos pafses que en otros. Siendo el PIB un divisor de un orden 
de magnitud cien veces superior a los gastos sociales ( social transfers ), 
cualquier pequeno error en la estimation de aquel llevara a grandes varia- 
ciones del porcentaje. Dado que las diferencias de los porcentajes de gasto 
social en el PIB entre Alemania y los pafses que mostraban mas transferen- 
cias sociales son reducidas, en los anos 1880, aquellas no pueden tomarse 
como significativas; y mucho menos para descartar cualquier papel pre- 
cursor a Alemania. Por otro lado, los datos de Lindert son discontinues 
para los distintos pafses. Esto hace las comparaciones temporales muy 
arriesgadas. Se da el caso de que Lindert no tiene datos para Alemania 
hasta 1930. Pues bien, en este ano, los gastos sociales de Alemania son 
muy superiores a los del resto de los pafses mas adelantados. Por tanto, no 
es arriesgado suponer que este adelantamiento bien podria haber ocurrido 
ya antes de la Primera Guerra Mundial o en los primeros anos veinte. Es 
decir, que las reformas sociales de Bismarck y de la Republica de Weimar 
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acabaron haciendose notar en el presupuesto, posteriormente, en mayor 
medida que en los otros pafses. 

En segundo lugar, los gastos en transferencias sociales que mide Lindert 
para los anos 1880-1914 no eran representatives del modemo Estado del 
Bienestar. Eran, fundamentalmente, gastos de beneficencia antigua, como el 
mismo reconoce. Eran la herencia del Estado asistencial del Antiguo 
Regimen para aliviar la pobreza de los mas miserables, con una perspectiva 
de garantizar el orden publico, prevenir y limitar las epidemias y mantener a 
los trabajadores en los meses con paro estacional. El Estado liberal mantuvo 
esas instituciones de beneficencia en manos de las instituciones locales y fun- 
daciones privadas, y trato de controlarlas por el gobiemo central. Pero la 
mayor parte de estas transferencias sociales no tenia nada que ver con el 
modemo Estado del Bienestar, ni en Alemania ni en Dinamarca. Desde 
luego, eran redistributivas cuando eran financiadas por los particulares. Pero, 
en mi opinion, no esta tan claro que lo fueran cuando eran financiadas por los 
ayuntamientos o por las instituciones religiosas. Para poder afirmar si eran 
redistributivas habria que analizar la naturaleza de los ingresos de estas insti- 
tuciones, porque los impuestos progresivos comenzaron a establecerse en 
aquellos mismos anos en que se crearon los seguros sociales; y Alemania fue, 
de nuevo, un pais adelantado en el establecimiento de estos impuestos. 

Pero, como Lindert no estudia la cuestion tributaria del Estado del 
Bienestar, estas matizaciones le pasan inadvertidas. Este es un tercer fallo en 
su enfoque. Porque, para conocer si una determinada estructura del gasto 
publico, o del gasto social, es redistributiva, hay que estudiar tambien la 
naturaleza de los ingresos. La financiacion de los gastos municipals pre- 
vistos en las leyes de pobres del Antiguo Regimen y del Estado liberal del 
siglo xix se hacia con impuestos proporcionales, a lo sumo; es decir, que no 
pagaban mas impuestos los que eran mas ricos; mas bien sucedia lo con- 
trario, al menos en el Antiguo Regimen, donde los grupos privilegiados no 
pagaban impuestos directos. En el siglo xix, la redistribution se realizaria, 
principalmente, de la gran masa de contribuyentes asalariados, artesanos y 
campesinos hacia los pobres, que recibian los auxilios de la beneficencia 
publica. De hecho, aquellas viejas leyes de pobres, como era el caso de 
Inglaterra y otros paises europeos, beneficiaban a los grandes propietarios, 
que, con el dinero de todos los contribuyentes, alimentaban a los jomaleros 
para evitar que huyesen a otros lugares, asegurandose una mano de obra en 
el tiempo de la cosecha. Para estudiar el surgimiento del embrion del Estado 
del Bienestar hay que mirar cuando y donde aparecen los primeros 
impuestos progresivos. Y aqui, Alemania, mas concretamente Prusia, tam- 
bien fue una adelantada. 
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En cuarto lugar, Lindert identifica el concepto de Estado del Bienestar 
con los gastos en transferencias sociales. Esto implica la adopcion de una 
concepcion muy estrecha del Estado del Bienestar. Por supuesto, como 
acabo de decir, hay que incluir el estudio de los ingresos publicos como ele- 
mento redistributivo. Pero tampoco hay que olvidar que, junto al instru- 
mento presupuestario, el Estado dispone, para redistribuir la renta y 
perseguir la justicia social, de todo un arsenal interventor basado en la regu- 
lation a traves de las leyes. Con esta vision un poco mas amplia, no hay nin- 
guna duda de que la legislacion sobre seguros sociales de Bismarck fue 
fundamental para mejorar la situation de los trabajadores. A traves de esta 
legislacion, el Estado aleman consiguio que el mercado de los seguros 
sociales comenzase a funcionar, y que los trabajadores se vieran protegidos 
frente a los infortunios predecibles del trabajo: primero, los accidentes, la 
enfermedad, la jubilation, y, mas tarde, los seguros de maternidad y viu- 
dedad. El establecimiento de estos seguros sociales era preconizado desde 
mediados del siglo xix por los trabajadores y por los partidos sociales y sin- 
dicatos; su poder de influencia mejoro en cuanto fueron legalizados, preci- 
samente en el ultimo cuarto del siglo xix. Entonces, los reformadores 
sociales proponfan la creation de un «Estado previsor» o «Estado provi- 
dencia». Tambien lo proponfan los primeros actuarios y, por supuesto, las 
companfas de seguros, que trataban de ampliar su mercado. Estas nuevas 
funciones del Estado providencia, a traves de los seguros sociales y los 

nuevos gastos en educacion, sanidad y vivienda, supusieron la ruptura com 

ceptual con la beneficencia del Estado asistencial del Antiguo Regimen. Era 
un nuevo concepto de seguridad social. De hecho, hoy en dfa se sigue dis- 
tinguiendo en Europa entre prestaciones contributivas (los antiguos seguros 
sociales) y prestaciones no contributivas (las que se hacen a quienes no han 
cotizado a la seguridad social). Estos matices y distinciones brillan por su 
ausencia en el trabajo de Lindert, que esta muy condicionado por la expe- 
riencia historica de la seguridad social en los Estados Unidos, que es, sin 
duda, la que mejor conoce. Sin aquella legislacion europea de los seguros 
sociales, el nacimiento del Estado del Bienestar despues de la Segunda 
Guerra Mundial hubiera sido impensable. 

En quinto lugar, el trabajo de Lindert adolece de una incomprension de 
la senda historica por la que se ha desarrollado el actual Estado del 
Bienestar. Este no surgio por generation espontanea. Las instituciones 
siguen unos procesos evolutivos marcados por las variables economicas, 
sociales y polfticas relevantes. El desarrollo de la seguridad social ha 
seguido una serie de etapas y transiciones cuyo analisis tambien brilla por su 
ausencia en el modelo de Lindert, cuyo concepto de Estado del Bienestar es 
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totalmente ahistorico. Tomando como variable clave las cifras de gastos 
sociales /PIB, no solo resulta disminuido el liderazgo de Alemania, sino 
tambien el del Reino Unido, en el perfodo previo a la primera guerra mun- 
dial. Lindert afirma que el liderazgo intelectual britanico (con grandes pen- 
sadores como Tawney, Beveridge, Marshall), que abrio el camino en la 
ideologfa de la extension de los derechos sociales basicos para todos los ciu- 
dadanos no fue seguido inmediatamente por el desarrollo de programas 
sociales, entre 1880 y 1930, que se tradujeran en cifras presupuestarias. Pero 
Lindert no ha debido leer con atencion a estos autores, pues ni siquiera el 
Informe Beveridge de 1942 se proponfa que la seguridad social fuese finan- 
ciada desde el Presupuesto del Estado; los seguros sociales habian de 
pagarse con cuotas de los asalariados 45 . 

3.3.2. La crisis de los anos 1930 y los avances del Estados del Bienestar 
en otros paises 

El avance del Estado providencia en otros paises, en Europa y fuera de 
Europa, se precipito durante los anos treinta debido a la crisis economica. Es 
muy interesante el caso sueco, porque este pais fue un precursor que ade- 
lanto lo que sucederia en el resto de Europa despues de la Segunda Guerra. 
Suecia desarrollo la seguridad social muy rapidamente en los anos treinta, a 
pesar del atraso previo, gracias a tres elementos que fueron fundamentales. 
En primer lugar, el notable crecimiento economico constatado en Suecia en 
el primer tercio del siglo xx; en segundo lugar, los avances politicos gracias 
a la fortaleza del movimiento obrero y los partidos democraticos; en 1932 
accede al poder el Partido Social democrata y se lleva a cabo el pacto 
agrario; en tercer lugar, los progresos de la Escuela de Estocolmo, que llego 
a resultados similares a los obtenidos por Keynes sobre los origenes del des- 
empleo y sus remedios. Estos factores llevaron a Suecia a ser una nation 
adelantada en la politica social, que conto con la hegemonia del Partido 
Socialdemocrata y con la homogeneidad social como pilares sobre los que 
edifico un duradero y solido consenso, apoyado en un politica de rentas que 
evito los conflictos sociales. En Suecia, se dejo al sector privado la actividad 
productiva; al sector publico se le encomendo el objetivo del pleno empleo, 
a traves de la politica fiscal y monetaria, pero favoreciendo las politicas 
activas de creacion de empleo, impulsando las obras publicas, mas que los 
meros subsidios de desempleo, y el gasto social en educacion, vivienda y 
sanidad. Naturalmente, ese incremento del gasto publico, que llego a 


45 Lindert (2004, pp. 171-190). 
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suponer por encima del 60 por 100 del PIB, exigio la implantation de un sis- 
tema fiscal progresivo, centrado en el impuesto sobre la renta, y de amplias 
cotizaciones sociales 46 . 

Tambien cabe mencionar que el Welfare State fue instaurado en los 
Estados Unidos durante los anos treinta. Los altos gastos publicos ocasio- 
nados por la Primera Guerra Mundial se redujeron al finalizar el conflicto, 
pero la tendencia, previa a 1914, hacia el crecimiento del tamano del sector 
publico se prolongo en los anos veinte 47 . La expansion de la actividad del 
sector publico en los Estados Unidos tambien es un fenomeno del siglo xx, 
gestado en tres momentos: las dos guerras mundiales y la crisis de 1929. 
Aquel crecimiento del gasto, de la recaudacion impositiva y del empleo del 
sector publico fue tambien acompanado de una ampliation de la autoridad 
economica del Gobierno. Elio fue posible por los cambios en la ideologfa 
predominante, segun lo que Peacock y Wiseman (1961) llamaron «efecto 
inspections De la action del gobierno norteamericano durante la crisis de 
1929, destacan tres hechos: a) las industrias dinamicas se opusieron a la 
intervention gubernamental propugnada por Roosevelt, mientras que las 
empresas y sectores decadentes apoyaron y se beneficiaron de la National 
Industrial Recovery Administration', b) el gasto del Gobierno proporciono un 
estimulo a corto plazo al PNB, pero, a la larga, disminuyo la competitividad 
de las empresas norteamericanas en la economfa mundial 48 ; c) los programas 
sociales de sanidad, vivienda, ayudas familiares y planes de pensiones 
fueron puestos en marcha por Roosevelt. 

Como ejemplo de lo que sucedio en los regfmenes autoritarios, puede 
presentarse el caso italiano. El regimen fascista italiano no hizo grandes 
avances en el campo de la seguridad social, a pesar de la propaganda oficial. 
De hecho, fueron los gobiernos parlamentarios de la posguerra los que, cum- 
pliendo las promesas de la Primera Guerra, habi'an sentado las bases del 
Estado benefactor italiano: en 1919 hicieron obligatorio el retiro obrero, asf 
como el seguro de desempleo; en ese mismo ano se reorganizo un organismo 
ya existente para crear la Cassa Nazionale per le Assicurazioni (CNAS), que 
se encargo de gestionar esos seguros sociales. En el perfodo fascista, es 
cierto, se transformo la CNAS, en 1933, en un ente de derecho publico deno- 
minado Istituto nazionale fascista della previdenza sociale. Tambien se 


46 Ese modelo sueco, en el que la apertura exterior fue la otra pieza clave, permitio el 
exito del crecimiento economico entre 1932 y 1973. Vease Arias (1992). Para el caso 
frances, vease Andre y Delorme (1978). 

47 Como senalaron Kendrick (1955) y Metzer (1985, pp. 125-126). 

48 Segun Higgs (1985, p. 2). Vease Rojo (1991, pp. 159-160) para las ideas de Keynes. 
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mejoro la sanidad publica, fomentando los organismos promovidos por los 
sindicatos fascistas sobre la base de las antiguas sociedades de socorros 
mutuos, perseguidas por el fascismo; en 1943 se constituyo el Istituto per 
I’assitenza di malattia, que solo parcialmente unified las mutuas existentes. 
Asimismo, se instituyeron las ayudas familiares para apoyar la politica 
demografica del regimen fascista 49 . 

4. Las fases del desarrollo del Estado del Bienestar 

No solo es importante saber por que y donde surgio el Estado del Bienestar, 
sino tambien cuando y como; es decir, para buscar los orfgenes del Estado 
del Bienestar hay que conocer las fases historicas y los instrumentos utili- 
zados por aquel en cada una de estas. Se pueden encontrar antecedentes 
remotos de las actividades publicas y privadas para aliviar los problemas 
derivados de la pobreza en epocas tan remotas como el mundo antiguo (el 
panem et circenses ), la edad media (los gremios como antecedentes de los 
seguros profesionales) y la edad moderna (las instituciones de beneficencia 
como antecedentes del Estado asistencial). Pero no vamos a referirnos a 
estas epocas, porque se trataba de aspectos aislados y tangenciales de la acti- 
vidad de los organismos publicos que no implicaban una accion legislativa 
ni presupuestaria importante destinada a reducir los riesgos y desgracias de 
los trabaj adores. 

En el surgimiento y desarrollo del Estado del Bienestar, distinguir e tres 
fases. La que analizare en primer lugar no corresponde propiamente al 
Estado del Bienestar, sino a su antecedente mas proximo, conceptual y cro- 
nologicamente, que fue la beneficencia publica realizada por los gobiernos 
locales durante el siglo xix. El analisis de esta fase de la beneficencia del 
Estado liberal me servira de punto de arranque, pues permitira poner de 
relieve las insuficiencias de las medidas establecidas por el Estado liberal 
para aliviar la pobreza y asegurar a los trabajadores de los riesgos asociados 
a la vida laboral, ante las cuales reaccionaron aquellos para desencadenar el 
proceso del surgimiento y desarrollo del Estado del Bienestar, que tuvo 
lugar en dos fases. Una presencio el nacimiento del mismo, que puede 
fecharse entre 1880 y 1914, cuando se aprobaron los seguros sociales profe- 
sionales y la legislation laboral, instrument fundamental del Estado provi- 
dencia. La otra fase presencio la consolidation del Estado del Bienestar, que 


49 


Por cierto que la reforma social tardo en llegar en la Italia democratica, pues el sistema 
de seguridad social heredado del fascismo solo comenzo a reformarse en el decenio de 


1970 . 
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se produjo despues de la Segunda Guerra Mundial, cuando se establecieron 
los sistemas generales de seguridad social, en los que el Estado se convirtio 
en el asegurador universal de todos los riesgos de los ciudadanos y en sumi- 
nistrador de bienes preferentes como education, sanidad y vivienda. 

4.1 . La beneficencia y el auxilio a los pobres del Estado liberal: el caldo 
de cultivo del Estado del Bienestar 

Los revolucionarios burgueses adoptaron esas recomendaciones de los eco- 
nomistas clasicos y, hasta la decada de 1 880, los nacientes Estados liberales 
minimizaron la dimension de sus presupuestos de gastos, limitando las fun- 
ciones de los gobiemos en los campos economico y social, y adoptando una 
polftica subsidiaria frente a la iniciativa privada. El sistema politico decimo- 
nonico era el mas apropiado para la contention del gasto publico y de la pre- 
sion fiscal; no en vano, las constituciones liberales establecieron sufragios 
censitarios para las elecciones parlamentarias. Los mayores contribuyentes 
coincidfan con los votantes, quienes, logicamente, se oponfan a cualquier 
ampliation de las funciones publicas, mas alia de las destinadas a defender 
la propiedad y el orden social, que implicase pagar mas impuestos. Como 
acertadamente se ha senalado, «la visibilidad de la factura tributaria en un 
sistema de Hacienda basado en la idea del impuesto-precio y una teorfa indi- 
vidualista de la sociedad civil garantizaban la repulsa a cualquier nuevo 
intento de intromision en la esfera del dominio economico de los particu- 
lares a traves de la aprobacion de una imposition mas elevada y progre- 
siva» 50 . Los gobiernos liberales solo se vieron forzados a adoptar funciones 
redistributivas y favorables al crecimiento economico, que trafan aumentos 
del gasto y de los impuestos, cuando se generalizo el sufragio universal; 
entonces, los votantes con menos rentas —la mayorfa de la poblacion — y la 
presion de los sindicatos y los partidos obreros contribuyeron a interpretar el 
Estado providencia —como se llamo entonces— como un instrumento 
capaz de redistribuir la renta a su favor 51 . 

Los gobiemos liberales del siglo xix, obsesionados con mantener bajos 
los salarios y asegurar el orden publico, pusieron restricciones legales — de 
hecho los prohibieron — al asociacionismo obrero y a sus instrumentos rei- 
vindicativos, como las huelgas y la libertad de information y reunion. Aquel 
entramado politico del siglo xix impidio a los trabajadores europeos ejercer 
la presion social y polftica imprescindible para negociar el «reparto» de la 


50 Fernandez Cafnzos (1986, pp. 23-24). 

51 Veanse Maddison (1984), Ashford (1989) y Pad (1987). 
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opinaban que era preferible que el Estado no hiciese nada para favorecer la 
suerte de los trabajadores, porque, de esa manera, se agudizarfan las contra- 
dicciones internas del capitalismo y se desencadenarfa el proceso revolucio- 
nario que alumbrana el Estado socialista y la sociedad comunista sin clases. 
Polfticamente, las corrientes marxistas no solicitaban aumentar los gastos 
sociales, sino que luchaban para mejorar las condiciones de trabajo y para 
reducir la jornada. Otros socialistas que propugnaban utopias autogestiona- 
rias, como R. Owen, tampoco demandaron la accion presupuestaria del 
Estado para solucionar la condicion de los trabajadores 52 . 

En la busqueda de antecedentes el Estado absolutista prusiano ya fue 
caracterizado como un welfare state , particularmente en su momento de 
mayor intervention estatal, bajo Federico el Grande. Pero no hay que desen- 
focar la cuestion, ya que, entonces, la beneficencia no era mas que un 
aspecto de la funcion administrativa, encaminada a imponer la disciplina 
social. A comienzos del siglo xix, la beneficencia comenzaba a dejar de ser 
una responsabilidad de orden publico y, en la mayor parte de los Estados ale- 
manes, paso a tener una administration independiente; no obstante, la bene- 
ficencia segufa tratando de garantizar la conformidad de la poblacion con el 
regimen politico y social. La beneficencia burguesa del xix intento imbuir al 
proletariado de las cualidades del obrero industrioso y del subdito confor- 
mista, a traves de su internamiento en los asilos de pobres ( workhouses ) que 
eran instituciones preferentemente disciplinarias, cuyas actuaciones tenfan 
mucho que ver con el orden publico y la ley penal. El sistema de Elberfeld, 
introducido en 1853, que fue adoptado por muchas ciudades alemanas, pre- 
tendfa imponer la disciplina social en una sociedad que se industrializaba y 
cuyas pautas de trabajo y comportamientos sociales estaban cambiando. A 
la burguesfa se le aconsejaba la beneficencia individual y voluntaria para los 
pobres e indigentes irrecuperables para el trabajo; los organismos publicos, 
al mismo tiempo, tenian que conjugar el auxilio a los pobres capacitados con 
su obligation de trabajar, tratando de canalizar esa mano de obra hacia los 
patronos privados. De la misma manera, el tratamiento sanitario de la 
pobreza fue enfocado como una forma de disciplina laboral; al principio, la 
sanidad piiblica se preocupaba solamente de controlar las epidemias; poste- 
riormente, los seguros sanitarios protegfan a los obreros, pues, inicialmente, 
aquellos seguros sociales solo inclufan a los trabajadores con empleo, exclu- 
yendo incluso a sus familias 53 . Los liberales, ademas de promover el obrero 


52 Vease Maddison (1984, pp. 55-58). 

53 Milles (1990), y Rosenhaft y Lee (1990, pp. 18-25). 
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industrioso, tambien trataron de desarrollar la mentalidad, entre la pobla- 
cion, del obrero ahorrador, para lo cual los Estados europeos apadrinaron la 
Creation de las Cajas de Ahorros 54 . 

En el Reino Unido, las antiguas Poor Laws fueron suavizadas en 1872 y 
1895, de manera que la dureza de los «asilos de pobres» fue atemperada y 
se ampliaron las ayudas de la beneficencia para los pobres, para que los 
donativos tuvieran en cuenta el precio del pan y el tamano de la familia, y 
para asegurar una especie de salario mmimo mediante subsidios munici- 
pales. La reforma de la ley de pobres (la New Poor Law ) de 1834 pretendio 
suprimir los subsidios y pensiones para los trabajadores sanos; a todas las 
personas sanas que solicitasen el auxilio social se les ofrecerfa la manuten- 
cion en un asilo de pobres ( workhouse ), donde tendrian una existencia 
mucho menos confortable que la que llevarian aquellos que eligiesen apa- 
narselas por su cuenta fuera de los asilos. Este sistema de less eligibility era 
una especie de autotest de la indigencia, ya que solo aquellos menos capaci- 
tados, en extrema necesidad, aceptarian las duras condiciones del asilo, solo 
se elegirfa ingresar en un workhouse cuando la alternativa fuese morir de 
hambre. El miedo de la sociedad inglesa ante el pauperismo fue el origen de 
esta legislation, ya que los supuestos efectos desmoralizadores de la Old 
Poor Law sobre los obreros habian sido exagerados por los propagandistas. 
De hecho, la nueva ley de pobres no soluciono los problemas, ya que se opu- 
sieron a ellas tanto los potenciales usuarios de la beneficencia como los 
administradores locales del sistema, a quienes no gustaba el nuevo control 
de las comisiones del gobierno central, que habian de tutelar el sistema. En 
las zonas industriales, de hecho, nunca se aplico el test de los asilos de 
pobres y los subsidios continuaron pagandose a los trabajadores sanos, jus- 
tificandolos como una ayuda para unos salarios insuficientes. La nueva ley 
de pobres no soluciono el problema del pauperismo porque se concentro en 
el problema de los desempleados con buena salud, sobre todo de las zonas 
rurales. Por un lado, la ley se desentendio de los problemas del pauperismo 
propio de los enfermos fisicos o mentales, de la vejez y de la orfandad, que 
seguramente constitufan la mayor parte de los que dependian de la benefi- 
cencia. Por otro lado, la ley no presto suficiente atencion a la pobreza urbana 
surgida con las crisis industriales. Los asilos de pobres, en su nueva Concep- 
cion, eran inutiles en las areas industriales, ya que, con el auge economico, 


54 Vease Wysocki (1996). 
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no habfa «pobres sanos», y durante las crisis economicas habfa demasiados 
desempleados sanos para ser acogidos en los asilos 55 . 

Finalmente, la nueva ley de pobres no tuvo en cuenta la financiacion de 
la beneficencia. Hasta 1865, cada parroquia fue responsable de los costes de 
beneficencia de sus indigentes; desde aquel ano, se creo un organismo cen- 
tral para la financiacion conjunta, pero las desigualdades locales en la aten- 
cion benefica permanecieron. Los ayuntamientos, por tanto, se preocupaban 
mas por mantener bajos los costes de la beneficencia que por su eficiencia. 
De manera que los subsidios en dinero eran preferidos al auxilio de los asilos, 
tanto por razones financieras como por motivos humanitarios. Asimismo, 
para reducir los costes, la mayorfa de los ayuntamientos preferfa un asilo 
grande que varias instituciones beneficas especializadas. Asf que todos los 
indigentes (sanos y enfermos) se mezclaban en esos asilos mixtos, en los que, 
como mucho, los pobres eran separados por edad y sexo. En realidad, solo 
acababan en los asilos aquellos desafortunados que no podian cuidar de si 
inismos; la mayor proporcion de los internos estaba constituida por quienes 
no tenfan otra opcion, por ser huerfanos y por estar enfermos, incapacitados 
o viejos. Hacia 1 867, se acepto la idea de que enfermedad y pobreza eran 
cosas diferentes y, en algunas ciudades inglesas, se comenzaron a establecer 
asilos especializados para enfermos, locos y pobres, as! como hospitales para 
asistencia medica. Desde los anos 1880, la asistencia social proporcionada 
dentro de la ley de pobres se movio ya claramente hacia la especializacion en 
el tratamiento de los necesitados, como muestra el de sarro llo de la asistencia 
sanitaria y de las escuelas publicas. La ley de asistencia medica de 1885 pre- 
tendio quitar el estigma de indigencia a aquellos que solo recibfan servicios 
sanitarios de las instituciones de la ley de pobres; asimismo se establecio la 
necesidad de tratamiento medico especializado. Proporcionar asistencia sani- 
taria para los ninos, ancianos o locos era sencillo para las autoridades de la 
beneficencia, porque cafan dentro de los «pobres incapaces» previstos por la 
ley de 1834. El problema surgfa con los desempleados, que no estaban dis- 
puestos a soportar la degradation de la beneficencia para indigentes ni la 
caridad privada; la presion hacia las autoridades locales hizo que en 1863 (y 
luego en los anos 1880) fueran autorizadas a recibir prestamos baratos de una 
comision especial, para que iniciasen obras publicas que creasen empleo. 
Esta ley no tuvo grandes consecuencias, pero simboliza el fallo de la nueva 
ley de pobres para solucionar el problema del desempleo industrial. Por otro 
lado, las escuelas locales, desde 1870, comenzaron a tratar la pobreza infantil, 


55 Vease Rose (1972, pp. 7-12), Crowther (1988), Hay (1975) y Taylor (1972). 
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proporcionando alimentacion y asistencia sanitaria a los alumnos 56 . La crea- 
cion del Local Govrenment Board en 1871 pretendfa coordinar las activi- 
dades de beneficencia de los entes locales. 

4.2. Los seguros sociales del Estado providencia entre 1883 y 1930: 
la gestacion del Estado del Bienestar 

Desde finales del siglo xix, y mas intensamente tras la Primera Guerra 
Mundial, comenzo a desarrollarse el Estado providencia en Europa, que 
expandfa las funciones presupuestarias publicas desde la provision de servi- 
cios publicos hasta la provision de bienes preferentes y la redistribucion de 
la renta. Mas que aumento de los gastos sociales desde el presupuesto, lo 
mas notable fue el surgimiento de los seguros sociales. Inicialmente, el 
Estado providencia se limito a establecer la obligation de las empresas y los 
trabajadores de suscribir esos seguros de accidentes, enfermedad, jubilacion, 
maternidad, y a promoverlos mediante la propaganda y las subvenciones 
presupuestarias. En efecto, los presupuestos publicos comenzaron a asignar 
gastos publicos para la promotion de los seguros sociales obligatorios de 
enfermedad, maternidad y jubilacion, asf como para la provision de bienes 
preferentes como sanidad, education y vivienda 57 . No solo cambio la natu- 
raleza del gasto publico, que se hacfa redistributivo, sino que el Estado pro- 
videncia tambien empezo a considerar los impuestos como algo mas que un 
instrumento para recaudar recursos; los tributos progresivos empezaron a 
disenarse como un arma redistributiva para lograr la equidad social, ademas 
de como un medio de obtener la mayor financiacion reclamada por las 
nuevas y mayores funciones sociales del Presupuesto. En efecto, desde 
finales del siglo xix se introdujeron en Europa y Estados Unidos los 
impuestos personales progresivos sobre la renta y las herencias, sobre la pro- 
piedad y el patrimonio; los impuestos sobre el capital y sobre los beneficios 
extraordinarios; otras innovaciones tributarias del Estado benefactor fueron 
los impuestos de sociedades y los impuestos generales sobre el volumen de 
ventas 58 . 


56 Vease Rose (1972, pp. 30-43). 

57 En Maddison (1984) se encuentra un analisis del desarrollo del Estado benefactor en 
Francia, Alemania, Japon, Pafses Bajos, Reino Unido y Estado Unidos entre 1883 y 
1893. Una vision a largo plazo del desarrollo de los sistemas de bienestar puede verse 
en Paci (1987) y Ashford (1989). 

58 Para la modernization fiscal de Estados Unidos entre 1870 y 1936, veanse Webber y 
Wildavsky (1986), Brownlee (1979); para los principales pafses europeos vease 
Schkremmer (1989). 
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El Estado providencia no solo se limito a proteger a los trabajadores, 
sino que tambien comenzo a proteger a los empresarios. En efecto, desde 
finales del siglo xix, el Estado providencia tambien se libro de la obsesion 
de los gobiemos liberales de abstenerse en la reglamentacion economica. El 
Estado providencia amplio las intervenciones publicas para dirigir y con- 
trolar la asignacion de los recursos economicos a traves de las reglamenta- 
ciones y la regulacion. Los gobiemos europeos y americanos comenzaron a 
interferir en los mercados y en la libre formacion los precios con abundantes 
leyes y decretos que: a) regulaban los mercados exteriores — proteccionismo 
arancelario — y los interiores, en unos pafses para combatir los monopolios, 
mientras que en otros para legalizar los mercados imperfectos; b) reglamen- 
taban el proceso productivo con normas referentes a la duracion de la jor- 
nada y seguridad e higiene en el trabajo, a las caracteristicas tecnicas de los 
inputs y los productos, y c) establecfan exenciones impositivas — los 11a- 
mados gastos fiscales — , subsidios presupuestarios y financiacion privile- 
giada para favorecer el desarrollo de ciertas actividades, empresas e 
industrias. 

Una vez desencadenado el proceso, el gasto del Estado benefactor se 
incremento, impulsado por las presiones sociales — tanto de los trabajadores 
como de los empresarios — , y con el aval de los partidos de todo signo poli- 
tico; consecuentemente, no hay que buscar una planificacion racional en su 
consolidacion. En unos paises, el Estado providencia fue creado por las 
derechas, y, en otros, fueron las izquierdas reformistas. Cuando toco 
gobernar a las otras fuerzas polfticas, el Estado benefactor ya no sufrio retro- 
ceso alguno. Para la izquierda, el Estado del Bienestar fue el instrumento 
idoneo para alcanzar sus aspiraciones igualitarias y redistributivas, y para 
transformar, paulatinamente, el capitalismo salvaje del xix en un sistema 
mas solidario con las clases pobres. Los partidos reformistas contaban con 
que el sufragio universal permitirfa, tarde o temprano, al movimiento obrero 
y a sus representantes politicos controlar los gobiemos para mejorar las con- 
diciones de vida de los trabajadores a traves de la legislacion social y laboral 
y de los Presupuestos del Estado. Pero tambien los partidos populistas e, 
incluso, los gobiemos dictatoriales entendieron que el Presupuesto del 
Estado era un buen instrumento para alcanzar el poder politico y para con- 
servarlo. Historicamente, se comprueba que gobiemos de las mas diversas 
orientaciones aumentaron los gastos publicos con la intention de atraer 
correligionarios y de captar votos para perpetuarse en el poder. Estas activi- 
dades del Estado providencia se desarrollaron despues de la Segunda Guerra 
Mundial y, particularmente, durante la crisis de los anos treinta. 
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Todo ello se manifesto en un crecimiento de los gastos sociales de los 
gobiemos. En el perfodo de entreguerras se produjo un avance en los gastos 
sociales del Estado providencia. Entre las decadas de 1920 y 1930 ocurrio 
«la revolution de los gastos sociales», que llevo a la gestation del «auten- 
tico» Estado del Bienestar tal como lo conocemos hoy en dfa. Las conse- 
cuencias de la Primera Guerra Mundial y, de manera mas generalizada, de 
la Gran Depresion y de la Segunda Guerra Mundial, fueron los desencade- 
nantes de esos cambios. Despues de 1924, la situacion cambio, de manera 
que Alemania, bajo la Republica de Weimar, se convirtio en el pais que mas 
gastos sociales realizaba, en torno al 5 por 100 del PIB, hacia 1930. Los 
gastos sociales crecieron tanto en Alemania porque los gobiemos trataron de 
comprar la paz social en una situacion conflictiva, debido a la derrota en la 
Primera Guerra Mundial, la hiperinflacion y los conflictos sociales y poli- 
ticos. Aquella cifra estaba muy por encima del resto de los gobiemos occi- 
dentales. A distancia, seguian Irlanda, Escandinavia, Gran Bretana y 
Australasia (entre el 2 y el 3 por 100); el resto de los paises seguia sin gastar 
casi nada en gastos sociales, con relation al PIB. La miseria derivada de la 
perdida de empleos durante la Gran Depresion llevo a los votantes de 
Europa, Norteamerica, Australasia y Japon a pensar que la desgracia (en 
forma de perdida de empleos y de valor de sus activos) podia tambien 
cebarse en ellos y les llevo a demandar la creation de unos seguros colec- 
tivos que conformasen una red de seguridad. En los Estados Unidos, 
Franklin Delano Roosevelt consiguio aprobar las prestaciones a los desem- 
pleados y la seguridad social para los jubilados y los incapacitados. En 
Suecia, fueron los gobiemos socialdemocratas los que hicieron esa revolu- 
cion de los gastos sociales. La victoria de los nuevos programas de gastos 
sociales fue asegurada porque las clases medias se convencieron de que tam- 
bien se podian ver afectadas por las calamidades economicas y las desgra- 
cias podian llevarlas al empobrecimiento 59 . 

4.3. La consolidacion del Estado del Bienestar tras la Segunda Guerra 
Mundial 

En la Europa de la segunda posguerra mundial, el marco de la seguridad 
social hubo de reformarse porque las condiciones economicas, ideologicas y 
politicas cambiaron en una direction ya apuntada en el periodo de entregue- 
rras: a) las fuertes inflaciones que acompanaron a las posguerras liquidaron 
las reservas de los seguros de capitalization; b) la influencia de la Gran 


59 Lindert (2004, pp. 171-190). 
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Depresion y de la obra de Keynes atribuyeron una funcion mas beligerante 
a la Hacienda para, entre otras cosas, financiar los seguros sociales con fina- 
lidad anticfclica, a traves del seguro de desempleo, en el que la tecnica de 
capitalizacion carecfa de sentido; c) la nueva alianza de clases y las nuevas 
perspectivas politicas tras la Segunda Guerra Mundial atribuyeron a los 
gobiernos europeos una funcion redistributiva de la renta, que no podia con- 
seguirse con los seguros sociales de capitalizacion, por su parcial cobertura 
a quienes habfan tenido trabajo y por su tecnica actuarial 60 . Aunque habfa 
algun antecedente, el ocaso de la concepcion bismarckiana de los seguros 
sociales fue provocado por el Informe Beveridge de 1942, que origino la 
transformacion de la Seguridad social britanica. 

Tras la Segunda Guerra Mundial, se presencio una sobresaliente expan- 
sion de los gastos publicos y del deficit presupuestario, sin precedentes his- 
toricos. Elio se debio al consenso politico entre los sindicatos, las clases 
medias y los agricultores, logrado en un marco politico que pretendfa aplicar 
las politicas contrarias a las que no habfan dado resultado en el perfodo de 
entreguerras. El Estado habfa fracasado en el perfodo de entreguerras en su 
intento de recuperar la Hacienda liberal del siglo xix, equilibrada y atada al 
patron oro; los gobiernos democraticos aplicaron politicas que implicaron 
perdidas para el grueso de la poblacion, basicamente los trabajadores, las 
clases medias y los agricultores. Por eso, los gobiernos que surgieron en la 
segunda posguerra trataron de favorecer a estos grupos sociales, que eran la 
mayorfa de los votantes y que, por tanto, tenfan la Have del poder. Esto sig- 
nified atender a sus demandas, que implicaban grandes aumentos en el gasto 
publico: para mantener las rentas de trabajadores y agricultores mediante las 
politicas de pleno empleo y precios de garantfa agrarios y la generalizacion 
de los seguros de desempleo; mediante unos planes de sanidad y educacion 
publicos que generalizaron el acceso a esos servicios publicos al grueso de 
la poblacion; mediante unos sistemas de seguridad social que cubrieron los 
riesgos de accidente, enfermedad, incapacidad y jubilation de los trabaja- 
dores; con la intensification de una tributacion progresiva que gravaba mas 
las rentas altas. Por no hablar de la gran importancia que la nueva polftica 
fiscal tuvo para la reconstruction europea tras la Segunda Guerra Mundial a 
traves de las grandes inversiones publicas para reconstruir la infraestructura 
danada en el conflicto. Estas politicas socialdemocratas, que consolidaron el 
moderno estado benefactor, implicaron la generalizacion del keynesianismo 
tras la Segunda Guerra Mundial. 


60 Vease Velarde (1990). 
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4.3.1. El Sistema Nacional de Seguridad Social en el Reino Unido 

Es decir, con la Segunda Guerra Mundial se consolido el moderno Estado del 
Bienestar en el Reino Unido; en ello influyeron dos factores: los avances 
experimentados durante el conflicto y la nueva sociedad mas madura y coo- 
perativa. Durante la guerra ya se dieron pasos importantes, que empezaron 
con la evacuacion de los ninos hacia zonas mas seguras, a los que se les pro- 
porciono leche y se les inmunizo gratis; en 1941, se repartio aceite de higado 
de bacalao gratis, y luego se suministraron alimentos muy subsidiados para 
los escolares. Por otro lado, las pensiones suplementarias para la vejez lle- 
garon por vez primera en 1940; y la estabilizacion de los precios, desde 1940, 
pretendfa mantener el coste de la vida, una accion basica del Welfare State en 
favor de las rentas bajas. En 1 94 1 se abolieron los test para comprobar los 
recursos familiares, tan odiados por la poblacion, con lo que los auxilios 
sociales del Estado comenzaron a basarse mas en las necesidades de los 
pobres que en los ingresos. Durante la guerra, el Estado dirigio la economla 
britanica muy intensamente: se coordino la produccion; se mantuvo el pleno 
empleo; el Ministerio de Alimentacion fue basico para asegurar la dieta, lo 
mismo que el Ministerio de Sanidad para la generalizacion de la penicilina y 
de las sulfamidas. Estas intervenciones publicas generalizadas en la guerra no 
retrocedieron en la posguerra. Con todo, aquellas eran medidas de urgencia 
que no podfan crear un sistema coherente de seguridad social. 

Aunque no fue seguido al pie de la letra, el informe Beveridge propor- 
ciono las bases de la reforma de la seguridad social iniciada por el gobierno 
britanico de coalicion y completada por los laboristas en 1945-1950. En 
1943 y 1944, el gobierno britanico aprobo una serie de «libros blancos» que 
implicaban el compromiso del gobierno en todos estos campos: a) el libro 
bianco de la seguridad social aceptaba las lfneas mencionadas de Beveridge, 
salvo el principio de subsistencia; en 1 943 se creo el Ministerio Seguridad 
Nacional; b) el libro bianco de la polftica de empleo comprometio a los tres 
partidos de la coalicion en la polftica de pleno empleo, llevada a cabo con 
gasto publico, obras publicas y controles estatales; la influencia de Keynes 
quedo clara; c) el libro bianco del Servicio nacional de la salud acepto el 
principio de una sanidad universal y gratuita; d) el libro bianco de la educa- 
cion aseguraba la provision de la ensenanza secundaria para toda la pobla- 
cion; la Ley de educacion se aprobo en 1944; en 1943 se creo el Ministerio 
de planificacion de las ciudades y el campo, dando mas entidad a la polftica 
de vivienda 61 . 


61 Birch (1974, pp. 47-53) y Crowther (1988). 
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La construccion del Estado del Bienestar en Gran Bretana se encontro 
con escollos hacia 1947: la crisis de las industrias tradicionales (carbon y 
ferrocarriles) y la inflacion con los problemas de la libra. Los laboristas 
nacionalizaron en tomo al 20 por 100 de la industria, con la idea de salvar la 
industria; las compensaciones a los propietarios fueron generosas, lo que 
constituye la cara menos conocida del Estado del Bienestar. La polftica eco- 
nomica frente al exterior ya revelo la contradiction entre la competitividad 
y el Estado providencia. Sin embargo, en julio de 1946 se habia aprobado la 
Ley de accidentes laborales para proporcionar pensiones para los incapaci- 
tados por accidentes, que se financiaria con cotizaciones de trabajadores y 
empresarios. Por entonces se aprobo tambien la Ley de seguridad nacional, 
que preveia que los subsidios familiares se financiarian con impuestos, pero 
que el resto de los servicios sociales habfan de basarse en los seguros: se 
practicarfa una unica deduction de los salarios del trabajador, con su corres- 
pondiente aportacion del empresario; esas deducciones se anotarian en una 
tarjeta que daria derecho a recibir toda una variedad de prestaciones: pen- 
siones, desempleo, sanidad, enfermedad. Habrfa una tesoreria unica en el 
Ministerio de seguridad nacional, que librarfa la parte correspondiente al 
Ministerio de sanidad. No se establecio un minimo de subsistencia, por lo 
que, quienes no tuviesen ingresos suficientes, habrian de acudir al Consejo 
Nacional de Asistencia; su creacion en 1948 anuncio la muerte de las Poor 
Laws, pero sus ayudas aun se hacian conforme al test de recursos. El avance 
de 1948 consistio en que las «ayudas beneficas» fueron realizadas por un 
organismo de ambito nacional; se rompio con una larga tradition (desde la 
epoca de los Tudor, pasando por las reformas de la Poor Law de 1834 y por 
1931) de que el alivio de la pobreza era competencia de los entes locales. 
Tambien fue fundamental la creacion del Servicio Nacional de la Salud en 
1948, que universalizo la sanidad gratuita. Por ultimo, hay que destacar que 
el desarrollo de la seguridad social en el Reino Unido correspondio a todos 
los partidos, reflejando el consenso social sobre el particular: la ley de edu- 
cation la hizo un conservador; la ley de seguridad social, un liberal, y la ley 
del servicio nacional de sanidad un laborista 62 . 

4.3.2. El crecimiento de los gastos sociales del Estado del Bienestar en la 
OCDE 

El rapido crecimiento economico en Europa, desde la reconstruction posbe- 
lica a la crisis de finales de 1973, fue acompahado por la expansion de los 


62 Vease Birch (1974, pp. 56-67). 
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gastos publicos en sanidad, education, vivienda y transferencias sociales; 
paralelamente, los gastos en los tradicionales bienes publicos cayeron rela- 
tivamente, en particular los destinados a defensa, en cuanto aflojo la tension 
intemacional tras la Guerra Fria. Para financiar los gastos redistributivos fue 
preciso reforzar los impuestos; la reaction de los contribuyentes de las 
clases medias forzo la tendencia hacia la cobertura universal de la Seguridad 
Social. Frente a la idea tradicional de restringir los bienes preferentes y las 
transferencias a las «clases indigentes», los votantes de las clases medias y 
trabajadoras — la mayorfa del electorado en las democracias occidentales — 
no tardaron en advertir los grandes beneficios que podrfan obtener si conse- 
gufan acceder a los sistemas de seguridad social, que ellos, por lo demas, 
contribufan mayoritariamente a financiar, y presionaron para quedar ampa- 
rados por los mismos. Esto coincide con la teorfa de Brunner (1980), basada 
en la redistribution de la renta como determinante del crecimiento del gasto 
publico. Desde 1973. la crisis economica reciente ha impulsado el gasto 
publico por la action de los estabilizadores automaticos, como son las pres- 
taciones por desempleo y por jubilaciones anticipadas. Los cambios demo- 
graficos y economicos tambien incrementaron los gastos sociales; el 
envejecimiento de la poblacion ha supuesto una poblacion dependiente mas 
amplia y, naturalmente, los jubilados tienen un considerable poder de voto, 
que se refleja en los gastos en pensiones del Presupuesto publico, particular- 
mente en los perfodos electorales. Tambien influyo en el crecimiento del 
gasto publico el quetia-productividad de los servicios publicos cayese en 
relation con la del sector privado, segun la teorfa del desfase de producti- 
vidad 63 . 

Hasta finales del siglo xix, la asistencia social se habfa limitado a soco- 
rrer la pobreza; las transformaciones posteriores, descritas anteriormente, 
llevaron a que las transferencias sociales crecieran desde un 10 a un 40 por 
100 del gasto publico entre la decada de 1920 y finales de la de 1980. Las 
transferencias en metalico son pagos realizados a ciertos individuos cuando 
incurren en contingencias especificadas: enfermedad, incapacidad, desem- 
pleo, vejez. Hay argumentos que justifican la existencia de estas transferen- 
cias (como los fallos en el mercado de seguros, el paternalismo y la 
solidaridad social), pero los factores que determinan el volumen de gastos 
sociales en cada pafs son mas empfricos. Los gastos en transferencias dejan 
de estar controlados por el gobiemo una vez que se han legislado las condi- 
ciones para ser beneficiario y la cuantfa de las prestaciones unitarias; luego 


63 Como ha senalado Beck (1982). Veanse Madison (1983, pp. 65-67) y Pen (1987). 
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son las circunstancias economicas y demograficas las que determinan el 
montante de los gastos en transferencias 64 . Algo similar sucede con los 
gastos sanitarios: una vez establecidos los criterios para acceder a la sanidad 
publica y las especialidades medicas cubiertas, los gastos dependen de fac- 
tores relacionados con el coste de los tratamientos hospitalarios y de la aten- 
cion primaria, del sueldo de los medicos, de los precios farmaceuticos, pero 
tambien del uso — mas o menos intenso y fraudulento — de esos servicios 
sanitarios por la poblacion. Este ultimo es un factor importante, pues el gasto 
publico en sanidad ha crecido porque, al ser la necesidad de este servicio 
muy grande, los gobiernos han organizado su provision de tal manera que 
los deseos se convierten inmediatamente en demanda efectiva, sin ningun 
coste directo para el usuario 65 . 

Las dos decadas comprendidas entre 1930 y 1950 fueron cruciales para 
el surgimiento del Estado del Bienestar. Pero el gran crecimiento de los 
gastos sociales en los presupuestos publicos ocurrio en las decadas de 1960 
y 1970. Y, a pesar de los intentos de reducir el Estado del Bienestar, esos 
gastos sociales como porcentaje del PIB no se han reducido desde los anos 
1980. A pesar de los intentos de reducir los gastos en pensiones, el porcen- 
taje de estos en los presupuestos publicos no se ha reducido. Lo que si ha 
caido es la pension unitaria 66 . 

La evolucion de los presupuestos publicos entre 1960 y 1982 confirma 
el patron de profundizacion del Estado benefactor. Entre esas fechas, la rela- 
tion entre el gasto publico y el PIB de los paises de la OCDE aumento en 
mas de veinte puntos porcentuales, hasta alcanzar el 47 por 100; asimismo, 
el consumo y la inversion de las Administraciones piiblicas fueron despla- 
zados por las transferencias, tanto en prestaciones de la Seguridad social y 
en subvenciones a empresas como en cargas financieras de la Deuda publica. 
La funcion fundamental del Estado dejo de ser la de suministrar bienes 
publicos tradicionales, que tienen repercusiones generales sobre la sociedad 
— como es el caso de las funciones de Defensa, Justicia, Policia, 
Administracion y Servicios economicos — ; el Estado se especializo en las 
funciones propias del Estado benefactor, que generan beneficios particu- 
lares, encaminadas a la redistribution de la renta, a traves de gastos en 
sanidad, vivienda, education... Esos cambios en el gasto publico en los 
paises occidentales se explican por cuatro factores, que se reforzaron mutua- 


64 Creedy (1993). 

65 Whynes (1993). 

66 Lindert (2004, pp. 171-190). 
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mente: l.° las circunstancias historicas, sociales y polfticas de cada pais; 2.° 
la mayor demanda de bienes publicos y preferentes, y las pretensiones para 
la redistribution de la renta, emanadas de unos electorados con rentas cre- 
cientes; 3.° el incremento de los precios relativos de los servicios publicos 
en relation con los precios de la production privada, y 4° causas estructu- 
rales concretas, polfticas, demograficas y cfclicas, basicamente, que explican 
el crecimiento de los gastos en educacion y sanidad, y en mantenimiento de 
renta; estas ultimas causas han actuado mas intensamente desde los setenta, 
por las generalizadas ayudas al desempleo, derivadas de la crisis economica, 
y por el aumento de las pensiones, causado tanto por la elevation de su 
cuantfa unitaria como por factores demograficos 67 . 

La consecuencia de la expansion del Estado del Bienestar fue que, a 
pesar de las variadas experiencias ideologicas y especfficas, los gastos 
sociales en los distintos pafses de la OCDE eran altos en 1980 y, a pesar de 
las polfticas liberales destinadas a reducirlos desde ese ano, los segufan 
cuando se initio el siglo xix. Las comparaciones internacionales sobre los 
gastos sociales son, empero, problematicas: en primer lugar, por los gastos 
que se incluyen (estrictamente, solo transferencias y sanidad, pero normal- 
mente se anaden educacion y vivienda) 68 ; en segundo lugar, por las dife- 
rentes estructuras institucionales del sector publico, que presentan 
diferentes grados de centralization de estos gastos sociales; en tercer lugar, 
porque se excluyen los gastos fiscales implfcitos en las deducciones tribu- 
tarias para los individuos que utilizan la sanidad privada. Contando con 
ello, entre 1960 y 1980, los gastos en pensiones y en sanidad crecieron en 
proportion al PIB; a finales de ese perfodo, los gastos sociales (en transfe- 
rencias y sanidad) eran voluminosos, ya que suponfan entre el 12 y el 25 
por 100 del PIB 69 . 

En esto hay coincidencia entre los distintos datos aportados por dife- 
rentes autores. En efecto, en 1995, en la encrucijada del ultimo cambio de 
siglo, la foto de los gastos sociales y en educacion era practicamente la 
misma que en 1980. La generalization del Estado del Bienestar ha sido 


67 Vease Saunders y Klau (1985, pp. 16-26 y 95-109). 

68 Ni siquiera considerando el gasto social como la suma de las transferencias, sanidad, 
educacion y vivienda se estan recogiendo todos los compromisos del Estado provi- 
dencia para mejorar el nivel de vida de los ciudadanos; por ejemplo, las polfticas anti- 
cfclicas encaminadas a mantener el pleno empleo son gastos esenciales del Estado 
providencia; otro tanto sucede con las transferencias del Presupuesto del Estado a las 
instituciones caritativas privadas. 

69 Barr (1992, pp. 758-765). 
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general en todos los paises desarrollados (OCDE miembros). Los gastos en 
educacion publica relacion al PIB no varfan ostensiblemente en estos paises 
(Suecia, el 6,6%; 5,0% en Estados Unidos; Japon, 3,6%). Los gastos sociales 
en porcentaje del PIB muestran unas mayores diferencias: el 33% en Suecia; 
el 26,7% en Francia; el 22,5% en el Reino Unido; el 20,4% en Espana; el 
18,9% en Suiza; el 13,7% en Estados Unidos, y el 12,2% en Japon. La 
mayor parte de las diferencias en los gastos sociales entre los paises estaban 
ocasionadas por los gastos en pensiones. Por el contrario, los gastos desti- 
nados al desempleo (Keynes) y a los pobres (Estado asistencial) fueron mas 
parecidos, y muy inferiores a los gastos en pensiones. Otro tanto puede 
decirse de los gastos en vivienda. Los gastos en sanidad fueron mas impor- 
tantes (7,5% en Suecia; 6,7% en Estados Unidos, y 5,8% en Japon). Por lo 
tanto, en contra de lo que suele pensarse, los gastos en desempleo y en asis- 
tencia social no desempenaron un papel destacado en el surgimiento del 
Estado del Bienestar; por el contrario, el papel estelar corresponds a las 
pensiones, sanidad y educacion. Es decir, aunque no lo diga Lindert, esto 
quiere decir que los grandes beneficiados del crecimiento del Estado del 
Bienestar, fundamentalmente en Europa, fueron las clases medias. En 
Estados Unidos y Japon, el menor crecimiento de las pensiones publicas se 
debe a que estos seguros de jubilacion son cubiertos, generalmente, por en 
el marco de las empresas 70 . 

CONCLUSIONES 

En primer lugar, los estudios mas serios ponen de manifiesto que el creci- 
miento economico contribuye al desarrollo del Estado del Bienestar. A pesar 
de las diferencias temporales, el crecimiento de los gastos de seguridad 
social ha sido similar en todos los paises industrializados. Tambien han sido 
similares las transformaciones de los sistemas impositivos y de las regula- 
ciones del mercado laboral. El Estado del Bienestar — cualquiera que sea la 
forma que adopte— es un fenomeno ligado a la industrialization, con inde- 
pendencia de la ideologla imperante y de otros factores especfficos de cada 
pals. De manera que los paises industrializados tienen unos altos costes sala- 
riales debido a las cuotas que han de pagarse para financiar la seguridad 
social, mientras que los paises atrasados los tienen menores, al no tener un 
sistema de seguridad social. Asimismo, la legislation laboral ofrece una 
mayor rigidez en los paises industrializados. En la epoca en que se estaban 
desarrollando, los paises actualmente desarrollados tambien careclan de un 


70 Lindert (2004, pp. 171-190). 
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Estado del Bienestar y de otras instituciones polfticas que surgen y se des- 
arrollan con el crecimiento economico 7 '. 

En segundo lugar, no hay pruebas de que los costes derivados del Estado 
del Bienestar hayan obstaculizado el crecimiento economico. Tampoco de 
que lo haya favorecido. Seguramente los costes presupuestarios el Estado 
del Bienestar han sido compensados por el incremento en la productividad 
de los trabajadores, conseguido gracias al aumento en el capital humano 
logrado con los gastos sociales (sanidad y educacion), y tambien por el 
mayor compromiso de los trabajadores con el sistema, gracias a la existencia 
de una «red de seguridad» frente al infortunio. Pues bien, si los efectos sobre 
el crecimiento economico puede decirse que han sido nulos, los gastos 
sociales han contribuido a mejorar la situacion polftica y social. La estabi- 
lidad de los sistemas politicos de los paises industrializados esta asegurada 
por el Estado del Bienestar. Aunque ahora cueste creerlo, los gastos sociales 
y los impuestos progresivos siempre se han presentado, por los partidos en 
el poder que los aprobaban, como un «seguro» contra los procesos revolu- 
cionarios y a favor de la propiedad privada 72 . 

En tercer lugar, la mayor o menor amplitud del Estado del Bienestar en 
los paises industrializados — es decir, la existencia de un modelo asistencial 
residual o de un sistema universal de seguridad social se debe a distintos 
rasgos politicos (porcentaje de abstencion, estructura del Estado, federa- 
lismo) y sociales (movilidad social) de los distintos-pafses 73 . 

En cuarto lugar, la explicacion teorica del surgimiento y mantenimiento 
del Estado del Bienestar esta en los fallos de informacion y de riesgo moral 
implicitos en los mercados de seguros de asistencia medica, de pensiones y 
de desempleo explican y justifican el crecimiento de las instituciones del 
Estado del Bienestar. Aunque la Seguridad social no se haya establecido 
para subsanar los fallos de informacion, en realidad ha tenido ese efecto 74 . 
El Estado benefactor, al proteger, con sus gastos sociales, de los siniestros 
sanitarios y laborales, y al asegurar un cierto nivel de consumo, ha cumplido 
una funcion fundamental para el sistema productivo, consistente en man- 


71 Lindert (2004) y Comm (1996a). 

72 Daunton (2001). 

73 Vease Castles (1985). 

74 La provision privada de los componentes del Estado providencia se enfrenta a pro- 
blemas irresolubles de eficiencia. Aunque, en contraste con los seguros privados, las 
primas satisfechas no tienen relacion alguna con el riesgo individual, el Estado provi- 
dencia puede interpretarse como un contrato de seguro tornado colectivamente por 
individuos con aversion al riesgo, segiin Barr (1992, pp. 794-795). 
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tener una oferta de trabajo sana, con formacion suficiente y disciplinada, y 

en reducir las inestabilidades de la economia y los conflictos sociales 75 . 
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